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ALBERTO ROMANO 

Assistente nell'Unfrersità di Firenze 

OSSERVAZIONI SULL'IMPUGNATIVA DEI 
REGOLAMENTI DELLA PUBBLICA AMMINISTRAzioNE 

I. 

Oucrvazioni prelitninari sulla natura e sulla struttura 
delle disposizioni regolamentari in relazione ai problemi 

suscitati dalla loro impugnatit1a 

SoMMA!Uo: 1. Cenno delle questioni oggetto del presente lavoro. - 2. Cenno 
delle opinioni che qualihcano il regolamento come un atto sostanzialmente 
normativo e solo formalmente amministrativo. Teoria che su tale fonda­
mento nega l'impugnabilità del regolamento davanti agli organi di giu­
stizia amministrativa. Critica : cenno sul carattere relativo della distin1.ione 
tra atto normativo e atto esecutivo in senso sostanziale. - 3. Vari aspetti dcl 
problema della incidenza diretta di un regolamento sull'interesse dei sog­
getti cui è applicabile. Cenno della giurisprudenza del Consiglio di Stato. 
Il regolamento come atto generale. Irrilevanza della caratteristica della 
generaliù del regolamento rispetto alla sua capacità di ledere clirettamente 

1 
l'interesse dei soggetti cui è applicabile. Il regolamento come atto aso-ano. 
Diversi concetti di astrattezza, Il concetto di astrattezza secondo SANTI 

RoMANo. Suo accoglimento e sua rilevanza per la soluzione del problema 
qui in esame. Cenno su una possibile distio.zione tra due gruppi di dispc· 
sizioni regolamentari, distinzione condotta sulla base del concetto dì 
astrattezza qui accolto ( disposizioni regolamentari costituenti volizioni• 
azioni e disposizioni regolamentari costituenti volizioni preliminari). • 4. 
La nonna in generale ed il collegamento di essa con i rapporti attraverso 
i (< fatti 11 generatori dei rapporti medesimi. In particolare : dei negozi 
privati e degli atti amministrativi. - 5. Continuazione. In particolare: dei 
fatti produttivi di rapporti e non costituenti manifestazioni di volontà. -
6, 11 regolamento come atto dello Stato visto nel suo aspetto di persona 
giuridica, ll regolamento inquadrato negli atti dello Stato come soggetto 
di diritti. • 7. Conclusioni sulla distinzione tra disposizioni regolamentari 
costituenti delle volizioni-azioni e disposizioni regolamentari costituenti 
ddle volizioni prdiminari. 

1. È noto come l'impugnativa davanti agli organi di giustizia 
amministrativa dei regolamenti aventi efficacia esterna emanati da 
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. della pubblica Amministrazione dia luogo ad una ser· d' 
trJn1 • 1 1e 1 

o;~bJerni spesso ~ollega_u tr~ ~ro, sulla cui solu~ione _molto si con-
p . te in dottrina e 1n gmnsprudenza, con risultati non sempre eroi cr . . 
soddisfacenti, cosa, questa, ass~1 g_rave, ove si pensi che la materia 
io oggetto non solo appare sc1ent1fìcamente molto interessante, ma 

esenta anche una grande rilevanza pratica. 
pr . l ' La prima quesuone c 1e e stata sollevata al riguardo concerne la 
stessa amn1issibilità di un ricorso presentato contro un regolament~­
giacchè, si sostiene, essendo il regolamento un atto sostanzialment~ 
normativo, esso è, come tale, sottratto alla giurisdizione degli organi 
di giustizia amministrativa, competenti a conoscere ddla legittimità 
dei soli atti i quali siano amministrativi anche oggettivamente, e non 
solo soggettivamente. 

È chiaro che se si accetta tale punto di vista, sarebbe inutile pro­
cedere oltre; se invece, seguendo l'opinione della dottrina dominante 
e di rutta la giurisprudenza, si afferma la competenza di tali organi 
giurisdizionali a conoscere della legittimità dei regolamenti, nella 
ricerca delle norme che in concreto disciplinano la loro impugnativa 
sorgono una serie di questioni, che, grosso modo, si possono dividere 
in due gruppi principali. 

Il primo punto da esaminare riguarda il momento in cui l'int~­
r~sato può proporre ricorso contro un regolamento; in altre parole, 
il giorno da cui decorre il termine perentorio entro il quale tale ri­
corso va proposto; per risolvere questo problema, anzi, più preci­
samente, i vari problemi che sorgono a questo proposito, si deve, 
necessariamente fare capo al concetto di lesione di interesse che è 
stato elaborato dalla giurisprudenza del Consiglio di Stato. 

t noto, infatti, come assai spesso la disposizione regolamentare 
debba essere in concreto eseguita n1ediante l'emanazione di uno 
speciale atto amministrativo (c.d. atto di applicazione): si tratta 
quindi di vedere quando si verifica la lesione dell'interesse del 
soggetto ricorrente la quale presenti quelle ~aratteristiche richieste 
per poter costituire valido presupposto del ncorso: se ciò avvenga 
con l'emanazione del regolamento, oppure con quella dell'atto di 

• applicazione, e in quali casi tale atto sia necessario ai fini dell'esecu­
'1 zione della disposizione st~ssa. . 

Un'altra grossa quesuone nguarda ~ _ ?Cterminazione degli atti 
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't iire l'oarrctto del ricorso: nei casi in cui 1 l . 

he devono cosu l bb . d 11 . a es10 
E. , provocata solo n1ed1atan1ente a a d1sposizion ne 
cli interesse e ' ' d' , e ten. 

·mn1ediatamente dal suo atto 1 apphcazion .,o. golan1entare, e 1 e, non 
d bb. he il ricorso deve essere proposto contro questo Ult' pare u 10 c . . , d 11l'to• 

può però lasciare perplessi la costante g1ur1spru enza ?el, Consig~~ 

d. S condo la quale in tale caso, sarebbe necessario impugn 
1 tato, se ' . , . are 

h l disposizione regolamentare che, essendo 1lleg1tttma, rend anc e a d' 1. . e 
r uesto illegittimo anche il suo atto 1 app 1caz1one. 

pe q · · . d . 1· · · Infine, un altro gruppo di questioni nguar a ! 1m1tt soggettivi 
di efficacia del giudi~~t~: problema che si presenta comunerné; 
in diritt~ àn1ministrativo, tutte le volte che si discuta delle conse. 
guenze dell'impugnazione di un atto riguardante una pluralità di 
soggetti. 

Scopo del presente lavoro è l'esame di questa serie di problemi, 
tra loro, almeno in parte, evidentemente collegati; appare chiaro 
come l'esame della questione dell'ammissibilità di un ricorso giuri­
sdizionale amministrativo contro un regolamento emanato dalla pub• 
blica Amministrazione sia del tutto preliminare rispetto all'esame 
delle altre questioni: sembra quindi opportuno affrontare senz'altro 
questo primo punto. 

2. Costituisce un'affermazione comunemente ripetuta che il re­
golamento è un atto contenente norme, intendendo con ciò che esso 
è un atto solo formalmente (più precisamente: solo sùggettivamente) 
amministrativo, ma che in realtà esso ha natura sostanzialmente nor· 
mativa (1); esso costituisce, quindi, la legge materiale emanata dagli 
organi amministrativi (2); e nella sua normatività sostanziale consi-

(
1

) V. per tutti: ZANOBtNr, Corso di dirilto amrninistrativù 6a ed. Mila­
~,/950Ì9~~- I, f" 60; 0TTAVII\No, La comunicazione degli atti :mminù~ratii•i, 

P 
1 

a':1° . , •
1
P· 63: Dn GENNARO, La potestà r. egolamentare dà Comuni e delle 

rovmc1e, e I nuovo TU delle /e · 1· · · d' 
diritto pubblico M'I · 19· 55 . 

1 
gg, comuna I e provinciali, ora in Scrillt. 1 

' tana , ,o TJ P 286· D'A l . . . d' d' 110 amministrativo 2• cd To · 193·9· ' · , LESS!O, SttlUZIOnl I lrl . 
, ·, nno voi I p 89 B L · · · s nistrativa, 6" eù., Padov;i 1938 p. ' 25 · ' · ss.; ORSI, a g1us1121a amm • 

(
2) V d' ' ' . e 1 pero, per la distinzione Ira .1 • . • J 

l e legge in senso materiale: VrncA L b 'tto normat11·0 m senso sostan:z1a e 
Ieri della legge in senso mate,·iate' , avp'! bltca!lione dei regolamenti e i cara/• 

• in ir. e g,ur., 1949, 163. 
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l·-'crneP.tO ditlcrenziale di esso rispetto agli ord' . . 
stc P . • 1 man atti ammini-

•vi avenu natura sostanzia mente esecutiva do . . . 
· Secondo una opinione avanzata agli inizi del sec 1 (') . o o , ma 
. resa e sostenuta assai autorevolmente seppure con d" . 11p . . I . , . , '. . . 1versa monva-

zione, in tempi ~10 _w pi_u recenu ( ), gh organi d1 giustizia ammini-
strativa ~anno ~1~nsd~z'.one sugl~ atti i quali non solo provengano 
da organi amm1n1strauv1, ma abbiano anche, obbiettivamente natura 
amministrativa; perciò il ricorso presentato contro un regoÌamc:nto 

; sarebbe da considerare inammissibile. 

Questa conseguenza appare senz'altro assai grave e, perciò, sem­
bra parersi dedurre solo da dati precisi e sicuri; si può ragionevolmente 
dubitare che questo sia il caso in esame. 

L'affennazione che si è presa a fondamento di questa opinione 1 

r è, infatti, la ~u~fi~zione del regolamento come di un atto sostanziai- 1 

/ mente amm1rustrauvo; tale qualificazione lascia però insoddisfatti, l 
ove si pensi che uno dei punti più dibattuti dell'intero diritto pub- ) 

1 blico concerne appunto l'individuazione dell'elemento caratteristico 
: della norma giuridica in senso sostanziale. 
/ Vi sono, anzitutto, alcuni autori, i quali negano addirittura l'esi-
1 stenza di tale elemento: i concetti di atto normativo e di atto esecutivo 
i' sarebbero quindi delineabili solo in base a criteri meramente forma-
/ li (6); ove si accettasse una tale opinione, appare chiaro come la qua- 1 

l 
lificazione del regolamento come atto formalmente amministrativo 
ma sosranzialmente normativo costituisca un non-senso. 

Ma anche seguendo l'opinione, che è poi quella dominante, se­
condo cui è possibile configurare una categoria di atti sostanzialmente 

(') MASSA, li sindacato giurisdizionale della JV sezione sulla legittimità 
dei regolamenti, in Arch. dir. pubbl., 1903, 162. _ 

(') Gu1cc1.uu,1, La giustizia amministrativa, 3a ed., Padova 19:>4, p. 152; 
VtTTA, Diritto ammi11istratit,o, 3a ed., Torino 1950, p. 506. 

(') Cfr., tra gli altri: EsP0s1To, nelle voci del Nuovo Digesto ltalia11?: 
Legge e Norma giuridica; questo autore nega non soltanto la validiùi _teor1~~ 
ina anche la rilevanza pratica di una siffatta distinzione; MoRTATI, Su, ltmstt 
della delegazione legislativa, 'in /us 1952, 21 O; cfr. anche gli autori dtati da 
FoDER.\l\O, Il concelto di legge. Milano 1948, pp. 107 e 11 O; per la do_ttrina 
tcdesc~ v.: MA1>.T1Tz, Ueber der konstitutione/le,1 BegriO des Ge.retzes, in Zeuscl,r. 
fur dte _gesamte. Staatsrechtswissenschrrft, XXXVI, 1880, p. 250; HAENEL, Das 
Gesetz rn materiel/c und forme/le Sinn,·, Leipzig 1988, p. 191 ss. 
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. . (") la qualificazione in esame appare troppo vaga, giacch' , 

normativJ ' ' d d' d 1· e , . t noto vi e un gran e 1saccor o tra g 1 stessi s · come e panmen o , . oste. 
. . d ll' · t nza di un elemento che caratterizza tale categ . , niton e es1s e • . , ona, ·. 
11 d terminazione di questo elemento stesso. se eme debba qua\ifi. 

su a e . l' I 

! ' . tto sos.tanzialm. ente normativo. atto genera e, o astratt cars1 come a ' . . . o, 
e quello che contenga un quid novz, etc. . . 

Allo stato attuale della dottrina, la qualificazione del regolamento 
come di un atto ~ostanzialmente normativo sostituisce quindi un rin­
vio in bianco ad un concetto di contenuto malsicuro, e non sembra 
quindi idonea a portare un con~reto co~tributo ~r la soluzione delle 
questioni che sorgono a pr~pos1to dell 1mpu~na~va del r~golamento 
stesso; tanto più che a presc1ndere dalle quesuoru che suscita la deter­
minazione dell'esistenza e delle caratteristiche della categoria degli 
atti normativi in senso sostanziale, si può dubitare della rilevanza 
di essa, giacchè non sembra provato che i concetti di atto normativo 
e di atto esecutivo in senso sostanziale siano tra loro inconciliabili : 
si può infatti concepire un atto, il quale debba essere considerato come 
normativo rispetto ad un altro atto, ed esecutivo rispetto ad un terzo 
atto; e il regolamento sembra appunto costituire un esempio tipico 
di questa categoria ('). · 

Infatti, tra le tante opinioni che sono state sostenute in merito al­
la distinzione in senso sostanziale tra atto normativo ed atto esecutivo 
quella che appare come la preferibile, afferma appunto che tale distin· 
zione non ha un valore assoluto, ma solo relaùvo ('). 

Del resto è stato recentemente sostenuto ('), che i regolamenti 
f sono sempre atti discrezionali, e cioè atti vincolati nel fine; ora scm· \ 

(•) V. in questo senso: S.\.>,;T1 Ro,-u.-.o, Principi di d1ri110 costituzionall', 
2• c:d., Milano 1946, p. 274; DE VALLis, Eleml'nli di diriuo amminùtraiwo, 
~• cd., Pad~va 1951, p.c U; Gu"..us~, Osurvazioni JUlla_pott:'stà rt:'g~lammtJTt, 
m Rau. dir. pubbl., _1948, _I, 8,; . V lllGA, LA pubhi1cauorrt', etc, ,u., P· 160; 
CAMMEO, Della mar:,jt:'stazwnt:' di ,,ofontà dt:'/lo Stuto nel ,:ampo Jel dintto 
ammi~istrativo, nc:1 Trauato dire!to_ ~a J/. E .. Orlando, ,·ol. IIJ, P· 39. 

( ) S.u,TI RoMANo, Cor10 d, d,ntto ammm1stratwo, 3• cd., P.ido\·a 1937, 
p. 6 e p. 46 ss. 

(•} SANTI RoMANO, op. /oc. ult. cit. 
(') Da Gu,1.a1so, S11J. carallt're di1Crt:'•ionale dei regolamn,11, in f()ff) 

it. 1953, I, 537 ss.; v. però, m !>Cflso romrJrio; M. S. G1Ass1s1, P,o,,vedimmti 
ammi11ùtra1i1•i gt:'nuaJi " "'io/amntt, minÌJt"1oli, in Foro 11. 1953, lll, 9 ss. 
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L che rutti gli atti i quali tendono al raggiungiment d' fin 

I 
l,ra . l . o 1 un e che 
è predete~n::rnato da a tro atto. s1 pongano nei suoi confronti come 
tci esecuuv1. 

a Ma. a _prescin~e_r~ ?a ciò. a_ppare assai ~g~vole ~ntracciare degli 
elemenu dx esecuuv1ta 1n tutu 1 regolamenti, 1 quah, in sostanza, c@-
sciruiscono una regolamentazione di rapporti ulteriore rispetto a 

quella più ampia e sommaria data dalla legge formale. 
Sembra. qu~ndi che _ru_tti i_ regolamenti, e non solo quelli che 

sono denommau (< esecutivi >> siano atti esecutivi nei confronti della 
legge in senso formale (

10
), mentre, viceversa, nei casi in cui il regola­

mento deve essere in concreto eseguito mediante l'emanazione di 
un atto speciale di applicazione, esso sia da considerarsi, nei confronti 
di questo, come un atto normativo. 

In definitiva, la qualificazione di un atto come normativo o esc- 1 
cutivo non riguarda le caratteristiche intrinseche di esso, ma, al con- \ 

( trarlo, esprime una relazione in cui si trova con altro atto; perciò una 
~ simile qualificazione, se porta a conseguenze di notevole rilevanza in 
/ casi che qui è fuor luogo indicare, appare al contrario del tutto irrile- . 
' vante ai fini dell'esclusione dell'impugnazione dei regolamenti davanti 
< agli organi di giustizia amministrativa. 

Sembra quindi si possa, in tal modo, s!:!Perare la questione pregiu: i 1• 

\

\ diziale concernente l'ammissibilità di tale impug.nazione e passare a!-, · 
l 1•e·sa~e ~elle ;nolt~ questioni che questa llllpu~azic:>n~. so.Jlev.a.'. · · 
------·-

3. La prima di tali questio~ rigu~~da, tome_già si è acc~ato,.il 

t ·n cui si verifica la lesione d mteresse m senso tecruco, per 
momen o 1 li bil I 
· · · 'l regolamento è applicato, o comunque app ca e; a 
1 soggetu cw 1 . . . . 

, ·1 11• ca della detemunazwne di tale momento è, evidente-
, n evanza pra ·1 d. · 

li sima giacchè non solo da esso sorge 1 potere 1 1mpu-
mente, notevo s • il · · 

. • d l gola·mento ma decorre pure termine perentono entro gnaz1one e re . ' 
.1 1 al . mpugnazione deve essere proposta. 
1 qua e t e 1 f h · ·1 l ·: Il hl a è complicato dal atto c e assai spesso t rego amento pro em . 1 di 1. . . 
d 

auito mediante un atto smgo o app 1caz1one: s1 con­
eve essere esez:,- . . , • dal 

1 Se la lesione d1 interesse e provocata direttamente 
troverte mo to 

( 10 ) Contra: Bm,1vENUT1, Appunti di dirilto amminisJrativo, 2• ed., Pa­

dova 1954, P· 4o. 

) 
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d 1 suo atto di app 1caz1one e se nel . 

1 nto oppure a , Pnll\o 
rego ame '. ·& mpre nel momento stesso della ernan . c¾i 
cale lesione s1 vcn ca se ai100.c dt\ 
regolamento.. . colte in dottrina sono, come è noto, piuttost 

Le soluz1oru ac . 0 va11t 
d esse si accennerà success1v~m7nte: . . ' 

e a . . d a del Consiglio d1 Stato, invece, 1n una h.1nn1-: La g1unspru enz . . ollll 
. d" d • · ni (11) sostiene una soluzione che però sol · 

sima serie 1 ec1s10 , . · 11 . ' . o ap. 
Ò dirsi consolidata e tranqu1 ante, giacche, m r••'•~ 

Parentemente pu . l · • ....... .., 
f l ormai fin troppo npetuta, ascia, su d1 un pi,n. sotto una ormu a . . . ...., 

l d I tutto insoluta la questione, che viene risolta solo I¾ genera e, e . 
per caso. . d . . . . f , 

L'affermazione contenuta nelle citate ec1s1om, 1n attJ., è la sc-
uente: il regolamento è un atto generale ed astratto; come tale, quin. 

g 1 . d' . 
di, è inidoneo a pr~d~rre direttamen~e, u~a es1o~e 1 mteres~~ che 
abbia le note carattensuche della attuahta e immediatezza e perc10 non 
può considerarsi immediatamente impugnabile; l'impugnazione sarà 

· solo passibile quando tale lesione si sarà verificata attraverso l'atto di 
applicazione; d'altra parte, però, quando il regolamento è immediata­
mente lesivo, aUora esso è pure immediatamente impugnabile. 

Il ragionamento così formulato appare, evidentemente, contrad­
dittorio; comunque, interpretato nel solo modo possibile, e cioè che 
vi è una regola generale, per cui il regolamento non è un atto imme­
diatamente impugnabile, ma .che tale regola ammette numerosis­
sime eccezioni, il p~plem~n.2_~_è risolto, ma semplic~!D:ente spcstato~ 
si. tratterà infatti di vedere, in concreto; quando sia applicabile detta 
regola, e quando invece, ci si trovi dinanzi ad una eccezione; e se il 
Consiglio di Stato, ovviamente, non può risolvere questo problema 
tutte le volte che esso è presentato al suo esame, ciò nondimeno esso 
no~ ~ce chiaramente quali criteri valgono per la sua soluzione, criteri 
qwnd1 che d~vono ~ss~re dedotti dall'interprete mediante il diretto 
esame della ncca casistica contenuta in tali decisioni. e ciò costituirà 
uno degli scopi del presente lavoro. ' 

Secondo la giurisprudenza del Consiglio di Stato sopra indicata, 

(
11

) V di . 
R d. e ' a puro titolo esemplificath·o · V sez., 26 febbraio 1954, in 

ass. 1r. pubbl., 1955 I 159· V 27 · 
Stato, 1955,II: 926. ' ' ' sez., agosto 1955, in Racc. giur. Cons, 
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J 0rJjn.1na mamm1ss1 )ilità del)'· cc, a,, 
i d" d b ltnpugn . 13rncnco ,scen ere be dal fatto l at1va diretta . 

I . . l e le esso ' contro u 
e come ra e mie oneo a ledere j..... . e un atto gen 

1 
n rego. 

. . . u .. ,mediat era e ed a tr 
cui è nfrnb1le ( ); non è ben h' amente )'interes d , s atto, 

e 1aro p , · se e1 so • 
un \·aJore asso! u to oppure solo 1 , ' ero, se tale cons ggett1 

re attvo· s . è eguenza abb· 
k rolte che, secondo il Consigli d. S ' e c10 , in altri ter . . ia 

' . d. ' o l tata un d. mllu, tutte 
rare e 1mme 1atamente impugn b"J • a 1sposizione regol 

I . a I e perch' d' amen-
interesst, essa non possa essere .d' e irettamente lesi d' 

I od 1 ff cons1 erata I va 1 
pr uca ta e e etto nonostant genera e e astratta op 

D I.. e questa sua r ' , pure 
ara importanza che il C . . , qua lta. 

I. ' Il' . ons1glio di St t . . 
ra Ha e a astrattezza dei r I . a o riconnette alla gene 
-d. 1 d . • egq amenti, per d 'd . . 
tu me a e ere direttamente 1•· - --.- . . ec1 ere della loro atti. 
diretta impugnabilità sembg 1nteress1 de1 pnvati, e quindi della loro 

. ' ra opportuno · . . 
queste caratteristiche del reg l esaminare principalmente 

b o amento a prefer d' I sem rana avere tale rilevanza P 'l ' bl enza . I a tre che non 
., er 1 pro ema che q ·fi ci interessa (13

). Ul spec1 camente 

(12) Vedi, a puro titolo esemplificativo. VI - . 2 - . . 
Foro amm. 1950 I 3 223· V 7 · . ~ez., I marzo 1950, in 

, , , , , sez,, marzo 1953 w, 1953 I 2 273 V 
26 febbraio 1954, in Rau. dir. pubbl 1955 I 1,~9' , ' ' ' ; sez., 

(13) u .. > ' • . 
f . n: altr? elem~_to c~r~tteris!ico dei regolamenti, che quindi li dif­
ercnzia . dag!1 at~J amr.nu:i1strauv1 ordmari, sembra consistere nel particolare 

patere c!ì cui essi costlttuscono l'esplkazione. Come è noto, la dottrina che 
m .tempi meno recenti era fa dominante, era quella detta dcllo GNEisl' dal 
nome del suo principale sostenitore. ' 

Essa si basava sulla celebre frase, secondo cui << ciò che l'autorit¾t può 
comandare o vìetare nel singolo caso, può comandare o vìetàre, in via generale, 
per tutti i casi simili dell'avvenire)). · · 

La volizione della pubblica Amministrazione contenuta in un regola­
mento, quindi, non differirebbe in nuJ!a da quella ·contenuta in un qualsiasi 
atto amrtiinistrath·o; il regolan1ento, perciò, costituirebbe, come l'atto ammi­
nistraùvo speciale, l'esplicazione del generico potere discrezionale a· proYve-

. dcre su una cena materia attribuito ad ogni organo arnministratil-o. · 
La redsione critica di tale teoria fu opera, in Italia, soprattutto dello 

ZANOBtNI (Sul fondamento giuridico della potestà rego!ame11tare, in Arch. gitlr., 
1922, p. 22 ss., ora in Scritti vari di diritto pubblico, Milano 1955, p. 145 ss.), 
il quale osservò che non si può considerare il regolamento, co~e un ,l'!;er~ 
atto generale, da parificàre sostanzialmente a ciascuna delle wfi~1te decmoni 
singole cui ùene luogo, se non altro perchè possiede una efficacia ben ':°ag­
giore di queste: costituisce diritto obbiettivo, è efficace erga omnes, è 1·1~co-

l lante non solo per !•organo che lo ha emesso mn anche per jJ suo su~1;ore 
gerarchico, etc.; l'emanazione di · un regolamento, quindi, non cosutuisce 
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· . . t ripetuto anche in dottrina, e non solo in r,; • t comunemen e l d s,.llf!. 

h 
.1 ohmento sia un atto genera e e astratto C\ 

sprudenza e e t reg ' . 1 . • 
1 1 mento 51·a un atto .genera e appare cosa evident.. ,l Che 1 rego a • . ·~ .. e\l 

. d bb" . _, ~ressione deve essere intesa non solo nel senso che il 
m u ia, taie ~-·,-, • 1 

1 d bba riguardare non un caso s1ngo o. ma una plura\it'a 
rego amento e d 
d

. . d' fattispecie. ma anche esso eve essere emanato in 
1 soggetti o l • d' f . . l 

d na serie indefinita di soggetti o 1 att1spec1e, e quali rapporto a u • . . . 
tl·no determinate caratteristiche comuni e applicato ngorosa-

presen . • • f • 
mente. senza possibilità di deroga, a tutti questi soggetti o at.tts~ecie; 
e ciò è in dottrina pacificamente affermato, anche se spesso s1 discuta 
sul fondamento di tale inderogabilità dei regolamenti C~-

esplicazione del ~enerico potere discrezionale che cias<;'1n orga~o ~mmìn_istra­
th-o ha sulle materie di sua competenza, ma, al contrM10, è esphcaz1one di uno 
speciale potere regolamentare, che deve essere attn"'buito specificamente, sep­
pure tnlvolta tadramente, all'organo stesso della leirge. 

E tali diversità dei poteri di cui gli atti amministrativi e i rej!ohlmenti, 
ri.~pettivamente, costituiscono l'espplicazione, esiste anche se, ordinariamente, 
di questi due poteri in ordine ad una stessa materia sia titolare lo stesso 
o~~ . 

Queste opinioni sono attualmente accolte dalla 'dottrina 'di p;ran lunga 
do.minante ( cfr. sopratnitro: Di; V ALLES, Il fondamento òel potere re.l!olamen­
tart:, in Riv. dir. puhhl .• 1930, J, 145, e Retolamenti ministeriali ed ordinanze 
generali, in Foro it., 1951. TV, 99: Gu/J\TNo, Sul carattere iliJcrez:ionale dei 
reiolamf!nti, in Foro it., 1953, I, 538); sul punto vedi, da ultimo, dem11;,lia­
tamente: MrnLB, Principi di diritto amministrativo, 2• cd., Padova 1953, 
p. 196 ss.). 

Anche la dottrina tedesca a·fferma la necessità cli una attrihuzione leei­
slativa della potestà regolamentare; cfr. Fo!lSTHOFP, Lehrhucli des Vertvnltungs-
recltt.r, 5• ed., Miìnchen u. Berlin, 1955, p. 77. . . 

Non sembra però che tale questione, cui abbiamo accennato per <lo-.,ere di 
completezza, rilevi ai fini della soluzione dei problemi che Qui spedfic:imente 
ci interessano: infatti, come si vedrh in seguito, i principi che regolano l'im­
pugnazione dei regolamenti discendono <lal loro contenuto e struttura, pre­
scindendo da elementi estrinseci, per quanto intimamente connessi come il 
potere di cui costituiscono l'esplicazione. ' 
. (14) t: evid~nte il collep:~~ento tra questa affermazione e quella, prece­
i:lentemente esaminata, per eut il re~olamento è un atto sostanzi:ilmente nor· 
mativo: collegamento, peraltro, assai discun"bilc in quanto la t-ri~ =r cui la 

1. ' I' . . ' • • '-V p ,,_ 

genera tta e . astrattezza cos.t1~1scono le caratt~stiche dell'atto normath·o in 
senso. sostanziale appare oggi in netto declino, e superata dalla teoria c.d. della 
<( novità ». 

(11) FoDERAao, li concetto di lt!"f?t! cit. pag 127· s o a-
. . I . ' 1· à d ll à l h ,.. ' ' . ' ,\NDULLl, sserv :,,om 1u 1(1 co.r111u:z1on(J ,t e e t: t:J{ e lem1lativ• 1•11 m~t · a· ·-1 • ,.. • .. t:na t ri 1orma agr(JrtfJ, 



ossf.R\',\7.J0:-.1 SULL' n,tPUGNATIVA 
DEI llEGOLAM:t.NTI ECC, 879 

I ~0gcrctti e le fattispecie alte quali il I 
· , :- . d. . rego amento è appl' b'l 

n no~~ono gmn I essere indicate nominati . . ica 1 e 
no r- . (u) . ' m, ma sono 1nd1viduate 
ncr c:itegoria . c1oe attraverso quelle caratt . . h . 
r . . . ' ensttc e comuni le 
quali devono cosutuire anche il motivo della lo d' . 1. . ' 

ro tsop 1na 1n esso 
contenuta. 

Li qualificazione del regolamento come di ., un atto generale, 
l'll'rc10. sembra attenere solo al modo di determinazi'on d • - • • 

1 r- , . b' l e e1 casi cui 
esso e applica 1. e, ~a non incidere sulla natura della volizione in esso 
contenuta e qu1nd1 sulla sua capacità di ledere direttamente gl· · t _ · 

d
. . ., ltne 

ressi e1 soggetti cui e applicabile. 

in Fo": a~m., 1952, IV, 4_; ?t.r~RlNO, U.(!.ge e ~egolamento, in_ Foro it., 1953, 
I, 121, lsc1tosso, Sulla dt.rtznzrone tra legf!:e m .<en.ro matenale e legge in 
1emo. formale, in StuJi pu Camml'O, Pa<lova 1933, voi. I, p. 710; per la 
do.rtnna tedes:a v.: 1:0RSTHOFF, Lehrbuch, cit., p. 110; ma l'autore che per 

primo h~ d~~tcato ali. argomento uno studio organico è ZANOBINI (Sul fonrla. 
mento gmr1d1co dell'tnderogabilità dei re.f!:o/amtnti, in Riv. dir. pubbl .. 1917, 
I, 402 ss. Ora in Scritti vari, dt., p. 33 ss.); Cf!,li afferma che il principio 
ddla generalità delle disposizioni regolamentari è basato sulla esigenza di 
evitare il catti\'O uso da parte degli ori:i;ani amministratid del patere norma­
th·o ad essi attribuito, temperanclolo col vincolo della assoluta parità di trat­
tamento per tutti i cittadini; perciò tale potere normativo è solo generale, e 
non anche speciale, come quello di cui è titolare il Parlamento, OrJ!ano il 
quale, secondo i principi ispiratori del nostro sistema costituzionale, dà poli­
ticamente magp;iore garanzie delle autorità amministrative. 

Cosi r< i regolamenti non possono contenere norme che non abbiano 
il càrattere della generalità: la facoltà di costituire diritto obbiettivo singo­
lare non spetta se non a chi ha la pienn:za del potere lel!islativo >> (SANTt 
RoMANO, Corso di diritto costituzionale, VII ed., Padova 1943, p. 347). 

Sembra infatti esistere un principio per cui la potestà normativa affidata 
ad altri oriz:mi che n~n si~no quelli lei:tislativi d~llo_ Stato sia sempre. ,en~­
rale e non speciale, e e1ò, ev1dentem~nte, per le ral!1ont sopra a:cen_nate; mfatt1, 
secondo recenti interpretazioni dep:h artt. 70 e 117 clell:1 Cost1tu7.10ne (M1ELE, 

La Re~ione nel Commentario alla Co.rtituzione diretto ria Calamandrei e 
Levi vol. ti P· 311; GuART!ilO, Profili costituzionali, amm1m.rtrativ1" e 'f"O· 
cess~ali dell; fef!(!Ì sull'altipiano silano e .rulla riforma aµaria e fondiaria, 
in Foro it., 1952, IV, 77), anche le Regioni, le quali, come è noto, possono 
eman:>re, come lo Stato, leggi in senso formale hanno solo la potestà normativa 

generale. . . d d d 
Anche FLETNER (lnstrtullonen es eutschen V eru,a/tungtrechts, s• e ., 

Tiihingen t 928, !>• 135), nfferma che il princinio della generalità ed inclcro­
ahilità dei regolamenti è basato sulla necessità di assicurare a tutti_ i citta­

~'ni un uguale trattamento da parte degli organi del potere esecuuvo. 1 
(") FoRsTHoFF, Lehrbuch, cit., p. 110. 
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., .1 DoNATI infatti. criticando la teoria ·per cui la oen · · G1a 1 ' • 1 • . . . ,., era1·.~ 

ostituirebbero gh e ement1 carattenstic1 dell'at 1
'il 

e l'astrattezza e . ff . . 17 • to nor 
. . senso sostanziale, aveva a ermato ( ) che un con-. · 

.mauvo 1n · , • l"b'l • . . "'•Ildo • fo ma generale e sempre sc1nc 1 1 e 1n tanti coma"d' espresso 1n r ' • • • " 1 s'[lt 
. 1. che per questo esso cambi natura; opinione, questa ri · eta 1, ~enza . .. . , . (u) . • presa 

assai autorevolmente anche in tempi p1u recenti . 
, In particolare, l'att_i_tudine di un atto a provoc~re ·una ?iretta ed 

l, immediata lesione deU interesse del soggetto o de1 soggetti a tui si 
r riferisce. è del tutto indip:nden_te cla~la_ sua generalità, _nel senso qui 

1 
accennato, tanto che non s1 dubita mm-1mamente della impugnabilità 

••f degli a~ti am~inis~rativi ordinari i .q. uali rig~ard~no una _plurali~ ~i 
soggetti o fattispecie, e che sono appunto detti attt generali o plunnu; 
l'unico problema che sorge a proposito dell'impugnativa di questi atti 
•riguarda i limiti soggettivi di efficacia del giudicato con cui si conclu­
de il giudizio sulla loro legittimità; difficoltà, peraltro comunemente 
risolta in base al noto ·criterio della divisibilità o indivisibilità dell'atto 
stesso (19

) • 

. Ben diversa rilevanza avrebbe in,véc.e.là qualificazione del regola-
( mento come di un atto ~.5.~~.a..t!e,i ed è sintomatico che proprio a questo 

proposito si abbiano in dottrina delle divelgen:te, sulla determinazione 
del concetto di astrattezza. · ·- · 

' ' ' 

È stato sostenuto, infatti, che per atto astratto si deve intendere 
.quell'atto il quale riguarda una pluralità di soggetti indeterminata o 
indeterrili~ab~le (20

), oppure quell'atto. ~he' riguarda una pluralità 
indefinita di fattispecie, che si possono. verificare .in un momento 
anche posteriore alla sua • emanazione· (21). 

Si deve dire, però, che ove si accolga urto di quèsti due concetti, 
.p tra loro non perfettamente coincidenti, l'astrattezza di un atto sarebbe 
! : qualcosa di assai simile alla sua generalità, in quanto attiene anche 

. . . . . 

I, 1.B~.") I caratteri della· legge _in senso· materiale; in Rìv. dir. pubbl., 1910, 

· (18) Da EsPosiTo, nelle Yoci già citate del Nuovo Digesto italiano: 
L~f!J!_e,. a P; 721 ~ ~o;ma git1ri1ica, a p. 1051; e eia DE VALLES, in [A normtz 
g,ur1d1ca, ·in Scr1tfl m onore della CEDAM p <l 1953 l II p 402· 

~ p . , a oYa , vo . , . , 
r:ontra(Ì') o

8
oE

1
nAno, 1I cf(m~etfo di_ legge, cit., p. 147. 

· u punto e r. 111/ra, più ampinment 

((!:)) B
0

ooo11., 1 regLaolamenti ~egli enti auta:;hici. Torino 1932, p. 53. 
TTAVIANO, comunicazione t . . . 263 • e C., Clt,, O, • 
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al modo di determinazione dei soooetti d 11 f . . 
essa• 1 · b'l . . t>ti e e e att:1spec1e ·a cui 

, l'•cto è app 1ca I e, ma non 1nc1de sulla sua natu 1 
I 

.. . . - I Il . . ra e su suo con-
. nuto, e, tn paruco are, su a sua attitudine a led ·d' 
I te . 1·· . . ere irettamente e 
.:..,,rnediatarnente interesse dei soggetti nei cui confr • , 2 .... , h .

1 
onti e emesso ( j 

Sembra pero c e 1 concetto di astrattezza debba essere d e_, · 
d • bb · , e,llllto 

in altro mo o; ae a c10e essere considerato astratto quell'att h ' r· . oc e 
,, ... non e una vo 1z10ne 1n senso stretto, cioè una ,•olizione-azione 

I concreta e -in a~t~; è una volizione preliminare che precede e regol; 
una _futura. vohz1~ne concreta » ,<'3

); l!_?, _att? _astra~to, perciò, i:ion 
r!ggmnge immediatamente quell effetto gmnd1co che costituisce lo 
scopo del soggetto agente, ma, al contrario, fissa i criteri secondo i 
quali deve essere posto in essere un successivo atto che' produca tale 
·effetto. · -· 

È chiaro come la qualificazione del regolamento come di un atto 
astratto, intendendo questa espressione nel senso indicato, abbia una 
grande rilevanza per la soluzione del problema in esame. 

La definizione di atto astratto qui accolta ha evidentemente un 
~lore relativo: infatti, un atto, che nei confronti del raggiungimento 
di un determinato effetto giuridico si pone come astratto, può però 
porsi come atto concreto nei confronti del raggiungimento di un di­
verso risultato giuridico; d'altra parte, poichè chi propone un ricorso 
giurisdizionale chiede l'annullamento di un atto amministrativo che 
produce un effetto giuridico che dal ricorrente stesso è assunto come 
lesivo del proprio interesse, è facile dedurre che nei confronti di tale 
risultato giuridico l'atto impugnato non può essere considerato come 
un atto astratto, ma solo come un atto concreto. · 

Deve quindi considerarsi ~sattissirna rafiermazione dd Consiglio 
\\ di Stato secondo cui un atto astratto, i'n quanto tale, non può produrre . -•-- -- -- - . - --· - - --

(22) A questo proposit~ è da ricordare l'opinione. ~el GUARINO. (Legge 
e regolamento, dt., in For~ 1t .• 195~, I, 120), secondo cui il con~e~to d1 a~trat­
tezza discinto da quello d1 generalità non a\Tehbe nessuna validità teonca o 
rilevanza pratlca. 

(23) SA.>:TI RoM~O, Principio di 1iri;'o costituzi?11al;, cit., p. ·82; l'.atto 
definito con le parole riportate nel testo e I atto normam·o m senso sost:1nziale, 
ina che tali parole dcfinisc:tno anche il concetto di atto ast_ra~to. nppnrc /"!­
dente ove si pensi che per lo stesso autore l'elemento d1snnt11·0 dcli :mo 
norm~tivo in senso sostanziale è la sua astrattezza; ,.. dello stesso autore: 
Corso Ji diritto amministrativo, cit., p. 2. 
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. venti quelle caratteristiche richieste "er 

I • e d'interesse a ,, J)(lte 
\: una esion 'd · osto del ricorso giurisdizionale, perchè O 

1 

', , ·re vali o presupp · ,\lesta 
i costnu1 . ' d e essere posta in relazione con 9uell'effetto . 

l sione d'1nteresse ev ll d 11' g11,1. , e ttraverso l':innu amento e atto oggetto d l 
ridico che appunto a 1 l h l' e 
. . I l' inare; non solo, ma a rego a c e atto astratt 

ricorso st vuo e e 1m 1 . d'' o, 
. l è idoneo a produrre questa es1one intere\se è 

! m quanto ta e. non d . ' ·1 C . . 
l una regola che ha un valore assoluto) qu;.n o, c~?e, 1 .• ons1gho di 
./ Stato ;mmette l'immediata impugnativa 1 una 1:pos1:'1?ne regola. 

~ 
· deve concludere nel senso che tale d1spos1z10ne non è 

mentare. st . • 'd' h 
t tt ·ma concreta in relazione all'effetto g1un 1co e e essa stessa as ra a, , • . . 

; ha direttamente provocato, e che qu1nd1 attraverso tl suo annulla-

I mento si desidera eliminare. . . . . 
Manca. purtroppo, nella nostra letteratura g1und1ca. una analisi 

accurata del possibile contenuto di una disposizione regolamentare; 
d'altra parte, da una lettura anche superficiale di un qualsiasi rego­
lamento della pubblica Amministrazione, si nota come in esso siano 
contenute disposizioni cosl varie, da non poter essere considerate 
unitariamente: per esempio, fissazione dì presupposti per l'emana­
zione di un successivo atto amministrativo, come l'attribuzione di 
competenza ad un dato organo; fissazione di alcuni elementi. o 
addirittura dell'intero contenuto di un atto. la cui emanazione da 
parte dello stesso o di altro organo della P.A., costituisce attività 
più o meno vincolata; oppure un comando. o un divieto o un per· \ 
messo. rivolto in via generale a privati cittadini. 

Correlativamente a questa gamma di possibili diversi contenuti 
di una disposizione regolamentare. questa può variamente incidere 
sull'interesse dei soggetti cui è applicabile; è impossibile distinguere 
le diverse sfumature con cui. in concreto, tale lesione si può verifi• 
care; certamente, però, è possibile cogliere una distinzione piuttosto 
macroscopica. 

Si possono infatti distinguere due grandi gruppi di disposizioni 
regolamentari; appartengono al primo gn1ppo quelle dì$posizioni ,e 
che incidono direttamente nella sfera giuridica dei soggetti cui esse 
sono applicabili. costituendo, modificando o estinguendo mediante 
'?1:'andi, di vieti. concessioni. autoriz7,azioni etc .. ~n rapporto giu· 
ridico tra tali soggetti e la pnhhlica Amministrazione o anche, ecce· 
zionalmente. tra privati cittadini. 
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Al secondo g~ppo. invece, appartengono tutte quelle disposi- x 
. i regolamentari che non hanno una immediata e diretta rile-

z1e>n . • • • d' . 
1,a per i privati cltta 1n1, ma regolano la condotta che la stessa 

ran . . . d à Lhfica Ammm1straz1one ovr tenere in futuro nei loro confronti· 
plll' • . , 
ondorta che a sua volta s1 esplicherà mediante atti amministrativi che 

c d'fi · costituiscono, mo 1 cano o estinguono un rapporto giuridico col 

privato. 
In questo secondo caso, l'emanazione di tali atti, e quindi il 

,•erificarsi di questi effetti giuridici. al momento dell'emanazione della 
disposizione regolamentare, è ordinariamente solo eventuale, in ogni 
caso futura. 

Anticipando quelli che saranno i risultati di un esame che sarà 
, successivamente compiuto, diciamo subito che una lesione di intc­
\ resse con tali caratteristiche da rendere possibile la proposizione di 
. un ricorso _giurisdizionale avverso l'atto amministrativo che la ha 
i causata, è. determinata solo dalla modificazione della sfera giuridica 
; del ricorrente nel senso qui chiarito, e non è sufficiente una mera mi­
' naccia. per quanto imminente, o anche una certezza che questa mo-

dificazione si verificherà in un momento futuro più o meno deter­

minato. 
Di conseguenza. riservando la dimostrazione di cièi, sembra 

• 
che si possa-affermare che. nei confronti dell'interesse del soggetto 
cui esso è applicabile. s~debba considerare come a~ _a~~~~to. e cioè 

·) costituente una volizione preliminare quella disposizione regolamen­
tare che non modifica direttamente la sfera !liuridica di tale soggetto,, 

•- • • I 

ma regola la condotta futura dello stesso o di un altro organo ammi7 

nistrativo, condotta che sarà costituita dall'emanazione di atti ammi­
nistrativi speciali, detti atti di applicazione; deve invece essere 
considerato atto concreto, cioè costituente una volizione - azione 
quella disposizione regolamentare che si rivolge direttamente a pri• 

1 vati cittadini. costituendo. modificando o estin!!Uendo un rapporto 
giurinico tra di loro. oppure, come è il caso ordinarlo, tra essi e la 
pubblica Amministrazione. 

Poichè la soluzione delle qurstioni in esame dipende cosi larga­
mente dalla distinzione di auesti due Rruppi di disposizioni reg~la­
mentari in tal modo individuate, pare opportuno approfondire mag­
giormente il punto. 

( 
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4 . L' ofondimento di taluni dei concetti enunciati con . appr . d . . Ctrn 
. 'analisi della nozione base a cui siamo Partiti . e soprattutto un• . I T 1 · • e ttoè 

Il definizione di atto astratto qui racco ta. a e nozione si . 
que a I . d I rt-
. l . fini detl'esame dei prob emi oggetto e presente lavoro . 
so ve, :u li . l' . , 1n 

lla distinzione tra volizione pre minare e vo iz1one-azione, a e . 
que d 'li u1 

ostro avviso, non è stato dato, finora. un a eguato n evo. Notianio 
a n 1· . h . 
anzitutto. l'impiego del termine a va tzt?ne H, e e ~onsente un ri(erj. 
mento sia alla norma sia all'atto, prescindendo, d1 conseguenza, da 
una maggiore precisazione del caratt~re del regol~°:en~o, della cui 
impugnazione quì si tratta. Secondariamente la d1st1nz1one, oltre a 
porre in luce un criterio ~istintivo. tra astratto e ~oncre~o: precisato, 
quest'ultimo, con uh ternune che et sembra proprio, e c10e quello di 
u azione», the richiama l'idea di ùrt'applicazione. implica un'esi­
genza: quella di individuare il passaggio, o 'una serie di passaggi. per 
•còsÌ ·diré, dall'una all'altra volizione, vale a dìre lò stesso iter della 
norma· dalla sua portata generale ed astratta alla sua incidenza nei 
tasi concreti. 

Come si è precedentemente rilevato, crediamo che questa inci­
denza presupponga un diretto richiamo alla nozione di rapporto. 
Senonchè l'apparente semplicità di questo riferimento cela l'insidia 
insita nello stesso terreno sul quale si muovono tutte le concezìoni 
che fanno capo al rapporto. La stessa precisazione che abbiamo fatta 
per cui una lesione di interesse si verifica in corrispondenza della 
stessa· incidenza della \'olizione-azione su una delle fasi del rapporto 
e cioè sulla costituzione, o sulla modificazione o sulla estinzione. non 
è sufficiente. Il problema, o meglio, il gruppo di problemi che sorgono 
è di portata molto vasta, e qui è possibile soltanto indicarne qualche 
punto di partenza. 

· · Rileviamo anzitutto. riferendoci per comodità di ragionamento 
alla norma in genere, la nota osservazione che la dinamica del diritto 

"-:ot~ :r~ i!. polo del!~ fattis~ecie e quello dei corrispondenti cffet~ 
g1u:1d1~1 ( ). :e altres1 noto ~I co~cetto di fattispecie astratta o kgt· I 
slativa 1n contrapposto a fatuspcc1e concreta e reale C'). In altri tcr· .. 

(") RUBINO, La fattispecie e gli eUetti giwùli,-i rreJimirzari, Milano 
1939, p. 3. 

(2') Cfr. Ru111No, op. lo(. àt.; BETTI, T roria ///'fiera/e del negozio giuri· 
dico, 2° cd., Torino 1950, p. 3 ss. · 
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. . al complesso degli elementi necessari e astrattamente cc ipotiz-1 
IJllOI . d" ff ci 11 per la produzione 1 un e etto fa riscontro il complesso con-
iaeto di questi elementi nella corrente esemplificazione: negozio, a . 
tro illecito, usucap10ne, etc. 

a Ora, quel che qui interessa è appunto questo « giuoco >> tra le due 
fattispecie, l'astratta e la concret:i (28

). E un principio che sembra 
p<>tersi dedurre è quello che ogni norma di per sè è generale e 

astratta, in quanto volizione preliminare; più precisamente è tale 
in quanto la posizione di essa è quella di una previsione di fatti (21

). 

Per contro col verificarsi dei fatti ipotizzati la norma entra in azione 
e diventa volizione-azione. Ma con questo non si è detto nulla. Oc­
corre infatti chiedersi che cosa siano con precisione questi fatti, av­
vertendo che da un approfondimento di questo punto possono dipen­
dere rilevanti conseguenze. Un primo rilievo concerne la portata dì 
leggi in generale e può soccorrere qualche esempio comune tolto dal 
Ccxlice civile. Quando ad esempio l'art. 1173 cod. civ. dispone in 
materia di fonti delle obbligazioni, indica come tali il contratto, il 
fatto illecito, e <( ogni altro atto o fatto idoneo a produrle >J, in con­
formità, etc. Si tratta di una nonna statuale e il suo riferimento sog­
gettivo concerne la sfera privata e anche quella pubblica la cui posi­
zione di identità o meno con la prima in ordine alla capacità di diritto 
privato non importa qui indagare. Ora ci sembra ovvio rilievo che 
le fonti di cui all'art. 1173 indicano molteplici categorie di fatti di 

l. cui importa qui una distinzione: i contratti (anche i testamenti) e 
gli altri. È il caso di sottolineare la portata dei negozi giuridici in 
quanto costituenti fonti di rapparti nella forma e con i caratteri di 
volizioni concrete (21

). 

Questo significa che tra la. norma astratta e la sua applicazione 
l'anello di congiunzione è rappresentato da un'altra volizione -

(28 ) Sulla distinzione tra queste due ultime \'. R u·smo, op. cit., p. 3 ss. 
(21) Cfr. sul punto: SANTI RoMANo, Corso di diritto amministrativo, 

3a ed., Pado,·a 1937, p. 2. 
( 21) Si prescinde in questa sede dall'ulteriore indagine se i negozi di 

diriuo priva10 _ abbiano o meno carattere normativo; dr. sul punto: SA.'ITI 
Ro:t.UNo, L'ordinamento giuridico, rist. della 2• ed., p. 71 e la not;, 47 quarer; 
Principi di dìrillo costitu::ionale generale, Milnno 1945, cnp. XIII, pag. 6, n. 6. 
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51
• da generalmente il carattere costitutivo· J. 

atto - CU1 • I.li \Ìl\ 
norma O 

1 
di creazione di una situazione nuova (49

). 

Pporto ne senso . ,o ·1 . . 
ra d . correnti concetti ( ), I negozio rientra nella f . 

Seguen o 1 d ll atti. 
. di il' nica norma che è quella e o Stato; seguend la 

specie que u . . f d' . o 
. u· a in ordine ai negozi, v1en atto 1 porre m luce h teoria norma v . . l' . e t 

a dello Stato e la sua applicazione anello d1 congi""' tra una norm . ~· 
. è u"tui'to da una norma del pnvato. Comunque anche se"~ z1one cos . , . =a 

· 1• su questa corrente e rimanendo nell ambito della pri.rn~ pronunc1ars . . . . ....... 
concezione sta di fatto che 11 negozio del privato è una volizione 
concreta costituùva di rapporti. 

Occorre rilevare come il cenno di questa posizione riceve ulte­
riori chiarimenti dal particolare tipo di autonomia cui la norma in 
esame sì riferisce (31

): nell'autonomia privata, infatti, la norma sta­
tuale non si pone nei confronti dei negozi privati in un rapporto 
uguale a quello caratteristico dell'autonomia pubblica, non libera, 
ma .funzionale e vincolata almeno nei fini ed è dubbio che possa 
ragionarsi diversamente anche per gli stessi negozi di diritto privato 
della pubblica Amministrazione (32

). 

Comunque si può senz'altro affermare che quando una dispo­
sizione regolamentare deve essere qualificata come astratta, e cioè 
costituente una volizione preliminare, nel senso sopra precisato, il 
suo atto di applicazione si pone, nei confronti del rapporto tra pub­
blica Amministrazione e privato, nella stessa posizione che l'arti­
colo 1173 cod. civ. prevede per i contratti di diritto privato, e cioè 

' come l'atto immediato ed esclusivamente regolatore del rapporto. 
Si profila così la portata di quella categoria di disposizioni rego­

lamentari che non incidono direttamente nella sfera giuridica dei 
privati ma regolano la condotta furura della stessa pubblica Ammini· 

(a9
) BETTI, op. cir., p. 4; CARIOTA-FEllRARA, li negozio giuridico nel diritto 

privato italiano, :Napoli 1948, pag. 98 ss. 
(3°) Cfr. BETTI e RUBINO, opp. /occ, ultt. 1:itt. 

• ('
1
) r Cfr., in generale, ~ui cara~teri dis_ùntivi dell'autonomia pubblica e 

privata: ZANoBtNI, Autonomia pubblica e pnvata, in S1:rìtti giuridici in onore 
di Francesco Car11elutti,. Padova 1950, vol. IV, p. 185 ss. 

• (32
) • P:r q~a_nto sia per lo men_o discutibile ogni riavvicinamento deg~ 

\

a~°: amm.m1strauv1, od a~che solo cl! ~cune categorie di essi, ai negozi ~ 
diritto privato; sul punto dr. per tutti: SANn RoMANo Corso di diriuc amnu-
nistrativo, cit., p. 228 ss. ' 
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.. jone, la cui azione <e concreta » si esplica 

sera,, . 1,. . attraverso un ult · 
che espnme mstauraz1one di un rap . enorc 

3t!O • porto, intendendo 
...... ine in un senso generico, per indicare u . questo 

ce, .. - . . na connessione che può 
...:sere a carattere est1nt1vo o modificativo olt h . . 
"' . re e e costltuttvo di 
rappart1. 

5. Molto diversa dalla suesposta situazione e' qu Il · · , . . e a 1n cui se-
guendo I esempio ncavato dalla materia delle fonti delle obbligazioni 
queste non sorgono da una volizione di soggetti, ma da <e fatti », cui 
direttamente la legge ricollega il sorgere dell'obbligazione stessa. 

In questo caso l'anello di congiunzione tra norma e rapporto è 
rapp~esentato ?a ~ elemento che è anch'esso generatore di rapporti, 
ma ~1 tratta d1 fatti che non solo prescindono dalla volontà dei sog­
getu ma sono spesso non voluti da questi, in sè o nelle loro conse~ 
guenze. Così, ad esempio, quando la legge stabilisce chi è tenuto a 
prestare l'obbligazione alimentare (artt. 433 ss. cod. civ.), o l'obbliga· 
zione nascente da atto illecito contrattuale (art. 1218 cod. civ.) o 
extracontratmale (art. 2043 cod. civ.). 

In questi casi ad uno status familiare, ad un fatto segue l'auto­
matica applicazione della legge; questa diventa volizione-azione in 

,J quanto l'insorgere di un rapporto obbligatorio costituisce immediato 
effetto giuridico della c. d. fattispecie legislativa astratta. 

·Al contrario del caso preder,temente fatto, in cui l'immediata 
regolamentazione di un rapporto è data da un atto del soggetto, qui 
la stessa norma contiene tale regolamentazione. 
· q~a dispasizi_one r~gola~e~tare che_ abbia una struttura. an~l?ga, 

che cioè preveda il venficars1 d1 d~tcrm~n~te c~nseguenze g1urtc~iche 
in• modo automatico, al momento 1n cm s1 verifica una determinata 
fattispecie concreta, c!_eve essere, sotto questo profilo, valutata come 
atto; almeno, in questa sede questo suo aspetto de\'t' prevalere su!• 

l'aspetto di norma. · 
· Ad ogni modo, il problema dei rapporti tra norma e rapporto da 
es r olato sotto questo profilo, è stato variamente valuta!O e ri-

sa eg , d . d' . . . 
solt . · particolare, è nota una ottnna 1 antica ongme, sostenuta 

o, lll . . . . ~ d . . 
n ll andettistica soprattutto nc1 casi 1n cui e ovuto un nsarc1• 

e a P 1 · li . 1 . d' bbl' . mento del danno in re azione a a v10 azione I un o 1go prees1-
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. 1 • casi in cui ci si trova dinanzi ad effetti d' 

te ed m a tn . 1· . 1 tspo~,: 
s~en d Il legge. Si è sostenuta 1n ta 1 cast a « fì.ctio " d' 4 

direttamente a a . d 1 \ll\a 
d manifestazione di volontà, d1 un secon o contratto dei:_. 

secon a . d • . 'Llltto 

fi 
. . o "Ccessorio o preparatono, oppure l un atto unilaterale . 

ttlZlO, " ' . · (") • <:\li 
tali effetti dovrebbero essere ncollegau_ . . 3• 

Questa tesi è stata agevolm:nte cnucata ( ); es~a denota pcraJ.. 
trO una esigenza non trascurabile ~uale è _quell_a di s:gnare i 'Vati 

. i dell'innesto di una norma 10 una s1tuaz1one d1 applicazion 
passagg . . . f . h . . . e 
concreta che ravvisiamo att~averso q~e1 atti c e 1 comuru principi 
indicano come generatori d1 rapporti ad opera della norma stessa. 
Bene inteso che proprio le tesi di cui sopra potrebbero suggerire molti 
rilievi che qui possono soltanto essere sfiorati costituendo materia di 
non semplice ricerca. Cosi ad esempio nel caso di una legge formale 
che si trasformi in volizione-azione per l'accadimento dì fatti non 
negoziabili ipotizzati, non è affatto soppressa ogni ulteriore volizione. 
Solo che questa - abbia o non abbia carattere negoziale-, si svolga 
su un piano esecutivo di un obbligo ex lege; cosl la convenzione di 
liquidazione di danni dovuti, le convenzioni in materie patrimoniali 
tra coniugi separati o tra familiari tra i quali corra l'obligo di pre­
stazioni di carattere alimentare. Sembra trascurato nelle critiche so­
pra accennate questo importante aspetto autonomo di una volontà 
che presiede ad una attività di esecuzione che non appare distinta, 
generalmente, dal negozio. - · 

Per contro, allorchè si tratta di regolamenti della pubblica Am· 
ministrazione e tenendo presente i caratteri comunemente attribuiti 
all'esecuzione in diritto amministrativo (36

), potrebbe legittimarsi 
que]Ja concezione che sostituisce o comunque cumula nel regola­

mento il duplice aspetto di norma e di atto e trovare cosl giustifica­
zione quella giurisprudenza del Consiglio di Stato che ammette la 

(1') Rullmo, La fauispecie, etc., cit., p. 163 ss. e, ivi, ricca letteratura 
citata. 

(
34

) V. Ru:smo, La fa1tishecie etc a't p 165 n) j); r , ., ., . . 
{ sos~enuto ~omune_men~e che l'attività amministrati-i-a si esplica I 

solo a~averso I _emanazione d1 aru, e non comprende l'attività materiale di I 
esecuzione propnamente detta; cfr. per tutti sul . B . . .Appunti ,\. 
d . d' · • • . , punto. E.."VENVTI, 

1 ,ritto ammm1stra/Jvo, za ed., Padova 1954 40· · ·-1-entt j 
d. f p· L , p. , m senso parzia.uu 

1verso e r.: ORSTHOFF, ehrhuch, cit., p. 167. 
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. ediata e diretta impugnativa di u l 
1flllll . 1,. n rego amento d 
I da irnrned1atamente interesse del soggett . , '. qu~n o esso 
e . . o cui e apphcabi! • , 
me vedremo 1n seguito, quando tale 1 e, e c1Qé, 

co rego amento incida d' 
mente nd rapporto tra esso privato e pubbli A . . i~etta-

, h' d. 1 ca mn11n1straz1one· e cio appunto pere e, 1 rego a, non appare ·i , 
. . l 1 . n evante come atto l'ese-

cuzione materia e. ma so o 11 regolamento qua d 
1 . , n o essa so o da que 

sto direttamente scatunsce. · 

. Di questo ~ilievo dovrebbe, ad esempio, tenersi conto anche nella 
stessa formulazione del concetto di procedimento J · ., . , a cui p1u nota e 
approfondita elaborazione {36) non arriva ad includervi il re ola-
mento stesso. . g . 

In_ condusi_one n~ll~ nozione per cui la volizione-azione implica 
~a diretta les1one d1 interessi si compendia tutto un iter da una 
norma ad un rapporto attraverso una duplicazione di aspetti nel 
regolamento, da un lato, e il «fatto» generatore del rapporto, dal­
l'altro. La sommaria precisazione degli elementi qui accennati inter­
ferisce con un campo di osservazioni e di ricerche di cui il seguito 
del presente scritto può solo relativamente tener conto date le cor­
renti impostazioni dei vari problemi singolarmente più che unita­
riamente trattati. 

Ad ogni modo, il presente lavoro si baserà. sulla accennata distin­
zione tra le disposizioni regolamentari che costituiscono delle voli­
zioni-azioni ( cioè quelle disposizioni che, al verificarsi della fatti­
specie concreta da essa prevista, automaticamente incidono nel rap­
porto tra privato e pubblica A.°:mi~istra~io~e),. e d~sposìzioni 
regolamentari costituenti delle v0hz10n1 prelurunan (e cioè quelle 
disposizioni regolamentari che sono unite al r~pporto _concr~to dal~ 
l'an ll d. congiunzione costituito dalla successiva man1festaz10ne di 

e O 1 I d d' 1· . volontà della pubblica Amministrazione, i c. . atto I app 1caz1one, 

e non del fatto generatore del rapporto). 

6. Ma la distinzione in esame può essere valutata anche da un 

altro punto di vista. . , . . 
È l Ome un argomento d1 cosi grande interesse come al 

notcvo e e . ,. • I 
· stato stuJiato dalla dottrina. :iln1eno 01 solito, so o 

regolamento sia •, 

S J..I Il Procedimento amminis1rati1•0, Milano 1940. · · 
(") IJ,lD\lJ.. ' 
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. ilo Stato come ordinamento giuridico; si è infatti' . 
in rapporto a . . . lt\da • 

. 1 golamento cosutwsse o meno un atto normatrvo in. gato se 1 re . . . . l . sell.so 
, 1 e in genere la sua pos1z1one 1n re azione alle altre e sostanzia e, , ' . . tonti 

d. d' i'tto obbiettivo, trascurando, invece, quasi completamente 1, 1 1r . . d' 1 • e~a. 
me del regolamento come man1festaz~one 1 vo ontà dello Sta 
inteso come persona giuridica, cioè d1 un soggetto di diritti chto 

. . .fi . (11) e 
agisce per il raggiungimento de1 propn . n1 . . . . 

Ciò appare tanto più strano, ove s1 pensi che 1 regolamenti d' 
d l. . I 

cui ci occupiamo sono att~ eh: pr~v~ng~no ag I orga~1 a~inistra. 
rivi, cioè da quegli organi cw è 1stttuz1onalmente attnbmto lo svol­
gimento di quella cc ... at~v~tà prati_ca che l? _Stato dispiega pe: curare, 
in modo immediato, gli 1nteress1 pubbhc1 che assume nei propri 
fini » ("8

); è proprio nell'amministrazione, infatti, che più si mani. 
festa lo Stato come soggetto di diritti, di poteri, di doveri e di ob­
blighi nei rapporti interni. 

Non solo: poichè gli organi giurisdizionali amministrativi sono 
posti a garanzia della legittimità dell'azione della pubblica Ammini­
strazione (39

), ai fini dell'esame dei problemi che costituiscono l'og­
getto del nostro lavoro, il regolamento dovrebbe essere anzitutto va­
lutato come e< atto», cioè come esplicazione dell'attività della pub­
blica Amministrazione, e dovrebbe invece· passare in secondo piano 
la valutazione del regolamento come norma, almeno nel senso in 
cui è comunemente inteso e cioè di regolamentazione astratta di 
rapporti. 

/-7"' È diventato ormai un luogo comune dire che l'attività della 
\'. ! Pubblica Amministrazione è legata alla legge: è questo uno dci 
'< cardini del concetto di Stato di diritto; traducendo questa for· 

mula in termini più tecnici, si può dire che la Pubblica Ammi• 
nistrazione agisce esercitando poteri il cui fondamento, immedia· 

io1 ' • 
• • (~

1
) Sulla distinzione tra Stato-ordinamento giuridico e Stato-persona 

g1und1ca v.: SANTI RoMANo, Corso di diritto ammini>"lrarivo, cit., p. 3; 
MtELE, P~incipi di dir~tt~ am_ministrativo, 2a ed., Padova 1953, p. 5; SAsDCLLI, 
Il pr~c~d,m~nto ammtmsrraliv?, Milano 1940, p. 102; ID., Manuale di J,ntto 
ammmutrallvo, 3° ed., Napoli 1955, p. ·99 ss. 

(u) Per tale definizione dell'attività amministrati\'a: ZANOBINI, CorsO 
di dir~;o ammi_nistrativo, voi. I, 6• ed., Milano 1950, p. 8. . 

( ) Cfr. m generale sul punto: ZANOBINI Corso cit. yol. II, P· l ss., 
Gu1cc1Aa»1, La giurtizia ammìni1trativa, p. I ~. ' ' 



05$:EllVAZIONl SULL'IMPtTGNATlVA D 
El REGQLAM:" 

· ~~ 891 
0 mediato, deve essere trov t · 

to , . aonellale . 
essa non puo con proprio atto un·l gge; in altre pa l 
nei confronti di altri soggetti trann i ~tlerale, _attribuirsi dei p rot e: 

., ' e 1 caso 1 . . o en 
dalla legge a ao; ma anche qui un . ·1 n cui sia autorizzata 

. d' sun1 e atto . . esplicaz10ne 1 un potere ad essa attr'b . cost1tu1sce sempre 
Nei confronti dei poteri che I 

1 
bubtt~ dalla legge. 

. • . a pu lica Amm· · . 
rispetto a1 pnvatt, tutti gli atti am . . . . m1straz1one ha 

. . rn1n1strau vi d . 
essi anche 1 regolamenti, possono esser d' . . : compren endo m 

. . eh . . e 1vis1 m due gr d' gone: atti e costtttuscono esercizi d' 
1
. . . an I cate-

• • 0 1 ta 1 poten atti eh · twscono preventtva regolamentazion d' 1 . '. e costt-
' . e 1 ta e eserc1z10. 

Cosi: se alla ~ubbhca Amministrazione è attribuito dalla le e il 
potere d1 determinare un certo effetto t:ti 'd' . gg 
• · cl l z,·un 1co, pomamo la estin-

zione e rapporto di impiego con i pro · d' d · · 
f l . . . . pn 1pen enti, s1 possono 
are e seguenti 1potes1 astratte· essa può anzitutto d' 

d. . . . · , , usare i questo 
potere. me 1ante s1ngoh atti amministrativi di licenziamento ema-
nati tutte le volte che con assoluta discrezionalità essi se~brino 
opportuni. 

Ma la pubblica Amministrazione può anche procedere in via 
generale, attraverso regolamenti; può cioè stabilire che quando si ve­
rifichino determinate fattispecie concrete (per esempio il compi 
mento di una determinata età da parte del dipendente), si pro<iuca 
immediatamente l'effetto giuridico dell'estinzione del rapporto di 
impiego, oppure che in quel mo~ento l'organo co~Jl:tent: pos_sa, 
o debba, produrre tale effetto med1a~te u_n. atto ammm1straavo s~­
golo: nel primo caso abbian10 una d'.si:ros1z10~e regolamentare costt· 

Creto cioè una volizione-azione; nel $Ccondo caso tuente un atto con , 
abbiamo una disposizione regolamentare costituente un atto astratto, 

· .. r · rdiminare. 
eme vo 1z1one_ po caso l'esercizio del potere di licenziament~ si esplica 

Se nel pnm . t sia pure generale. nel secondo ln\·ece ab-
attraverso un unico at 

0
• d' ti al mede-simo scopo: il licenzia· 

b. d . tti che sono preor ma 
1amo ue a , iù ritenuto idone a s\'olgerc con 

mento dell'impiegato che non e p 

profitto le sue funzioni.. I. adeguare l'azione della pubblica 
d a parte per meg io . . 

Se, a un • . . ·me circostanze che in pratica s1 ve· 
. alle svanauss1 ed d' 

Amministrazione f 'b'le atribuirle il patere dì pron· e iscre-
rificano, app~re pire ~n t ad ognt singola fauispccte, dall'altra non 
. ,-ente 10 re azione uonaun 
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. ' ra ionevoln1entc ritenere che la pubblica_ Am;ninistrazionc 

s1 puo g dere con criteri estemporanei; e in realtà n . 
ossa sempre proce d' . r cl o1 

P . tale azione sia spessissimo 1Sc1p 1nata a una seri 
vediamo come d l' . e 
di norme al cui fondamento stanno e~ I apprezlzamcbnbt~ compiuti 
. . al quanto sia più conveniente per a pu lica Arnrni-
1n via gener e su 
nistrazione medesima. . . . . . 

S 
. l'e la nota teoria del Gu1cciard1 sulla d1sUnzione 

e s1 accog 1 d' . . 
1 d rme di azione e le c. d. norme 1 relazmne, s1 deve 

tra e c. . no . a· 1· . 
l d l Senso che una prima sene 1 ta 1 apprezzamenti gc:-conc u ere ne ., . 

nerali sulla condotta che si presenta p1u conveniente per lo Stato 
come persona giuridica, si ritrova nella stessa legge f?~ale, e pre­
cisamente nelle leggi che contengono le c. d. norme _di azione. 

:6, possibile reperire in svariatissimi atti emanati dal potere ese­
cutivo tali apprezzamenti, di solito generali, ma anche qualche volta 
particolari, su quanto sia più conveniente per la pubblica Ammini­
strazione: in regolamenti esterni e interni, in circolari, pareri, deli­
bere, etc. 

La predisposizione di regole di condotta può essere imposta 
dalla legge, oppure da un superiore gerarchico, come può essere com­
piuta spontaneamente dallo stesso organo amministrativo che succes­
sivamente porrà in essere l'attività concreta disciplinata. 

E il contenuto di tali criteri potrà essere determinato, a sua volta, 
da un organo diverso da quello che porrà in essere l'attività che chia­
meremmo, lato sensu, di esecuzione, e di solito tale organo sarà il 
superiore gerarchico, oppure tale determinazione può essere fatta 
dallo stesso organo che porrà in essere l'attività disciplinata in tal 
modo: si pensi, ad esempio, a tutti i regolamenti emanati da organi 
amministrativi in materie su cui essi sono competenti a provvedere 
mediante atti amministrativi speciali i quali si porranno così come 
atti di applicazione del regolamento, oppure alla fissazione dei criteri 
di massima che di solito è tenuta a fare la commissione giudicatrice 
in un pubblico concorso (40

). 

Ad ogni modo quel che qui preme dì osservare è la grande diffe-

. (tu) . ~fr.: . GAsPARRI, Sui limiti del sindacato dì /egiuimità della Corte 
dei Co1111, m R111. amm., 1955, I, 231; Cons. di Stato V s 2 11 J 1· 1953 
. R . C d' S 1953 ' e ·, ug 10 • m açc. g1ur. ons. 1 tato, , I, 685· VI scz 7 J 1· 1955 · · 1955 I, 938, ' ,, ug 10 , iv,, , 
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a. che logicamente esiste tra gli atti • li 

ret1z d · , ' 1 qua conten d • 
d. condotta a seguire per I emanazion d' ~~no e1 criteri 

1 • u1 . · t · · li . . e 1 success1v1 a1,...: . 
queso om1 a u, 1 qua costituiscono l'atti . , LU att1, e 

P
rimi; differenza che se è macroscopica v1dta concreta regolata dai 

. fi 1 . quan o l'atto d 1 . . 
si limita a ssare so o un presuppost . . e primo tipo 

• l' 0 0 un requ1s1 to del d 
come, per esempio, organo competent d secon o, 

d d 
. . e a emanarlo non ' 

Profon a quan o il pnmo atto detennìn ' , e meno 
. ·1 a cosi strettamente li l 

menu e 1 contenuto del secondo che , g e e-
. ' questo puo apparire n · · confronu, come un atto di m . , et suoi 

. . . era esecuzione; come nel caso di una 
delibera d1 compiere un determinato att d 
b d

. . o, presa a un organo deli-
erante 1 un ente pubblico per esempio C . li 
l
' 11 • • ' un ons1g o comunale 

e enettlvo. compimento dell'atto in parol eali . ' 
dal S

. d a, r zzato per esempio 
1n aco . 

. . Infatti, qua_nd? un atto, in vista di un determinato risultato giu­
n~1co, che cos~nns~a ~no scopo concreto del soggetto agente, si li­
rruta a fissare 1 cnten per l'emissione dell'atto che effettivamente 
raggiungerà detto effetto, esso, mai, in nessun caso, produrrà diret­
tamente una modificazione della situazione giuridica preesistente 
paragonabile all'effetto in parola. 

In altri termim, rispetto allo scopo concreto di costituire un 
vincolo obbligatorio tra un Comune e un privato, per esempio, la 
norma di legge che stabilisce, in via generale, che competente a sti­
pulare un contratto comunale è il Sindaco, e la deliberazione dd 
Consiglio che stabilisce di parre in essere un determinato contratto. 
si pongono ambedue come criteri di condotta per il Sindaco; e se il 
primo criterio ha una portata generalissima, il secondo è in strettis­
simo rapporto col caso concreto: nondimeno, evidentemente, l'effetto 
giuridico voluto, e cioè la costituzione del vincolo obbligatorio, si ha 
solo con la stipulazione del contratto e cioè con una v6lizione-azione, 
il cui compimento è predeterminato da volizi_oni _preliminari. . 

Una volizione preliminare. anche se consiste 1n una detem11na­
zione dettagliatissima della successiva volizione-azione, tanto che 
questa appare come una attività completamente vincolata, è sempre 

da questa distinta (
11

). 

(u) Un fenomeno ~nalogo si h:1 ~nche_ in diritt~ privato, nel o.so del 
ç0ntratto preliminare; attraverso esso, infom, le parti assumono re-iproca· 
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L
• . odo per accertare ::he un determinato atto costih,: 
umco m . l .1 l ,u.,.sce 
1. . preliminare cons1ste ne n evare a necessità d' 

una vo 1z10ne ' . 1. fl . 1 una 
I • oliz1·one-azione per raggiungere e etto g1Uridico de .d successi va v s1 c. 

rato· parallelamente, l'unico modo per accertare che una volizione , 
con;rcta ed effettuale consiste nel rilevare che essa raggiunge in1rn:. 

' diatamente l'effetto giuridico voluto. . . . . . 
La distinzione tra volizione preliminare e vollz1one-az1one pu' 

l 
. o 

essere, sotto un certo profilo, considerata come re auva e non assoluta, 
in quanto un determinato atto, che rispetto a un certo effetto giuri­
dico si pone come una volizione-azion_e, ~e~chè 1~ provoca immedia­
tamente, rispetto ad un altro effetto gmr1d1co puo essere considtrata 
come una volizione preliminare, perchè si limita a prefissare i criteri 
cui ci si dovrà attenere nell'emissione di successivo atto che lo rag­

giunga direttamente (42
). 

Si potrebbe fare svariatissimi esempi di atti che costituiscono, 
allo stesso tempo, delle v,.çilizioni preliminari e delle volizioni-azic:ù; 
valga per tutti il caso del bando di concorso, il quale, se nei ctm­
fronti della successiva procedura da seguirsi nello svolgimento del 
concorso, da esso regolata, si pone come una volizione-preliminare, 
costituisce invece una· volizione-azione rispetto agli effetti giuridici, 

mente rolo un obbligo di carattere strumentale, e cioè di procedere alla stipu­
lazione del contratto definitivo, i cui elementi sono contestualmente prefissati; 
la regolamentazione dei loro rapporti, o, più generalmente, la modificazione 
delle loro sfere giuridiche, come, per esempio, il reciproco trasferimento ddla 
cosa e del prezzo, che costituisce il loro fine ultimo, sono attuate solo me­
diante il contratto definitivo: la distinzione tra volizione preliminare conte­
nuta nel contratto detto appunto preliminare e la volizione-azione contenuta 
nel contratto definitivo appare assai netta. L'esempio del contratto preliminare 
può però sollevare dei dubbi, in quanto esso non solo costituisce il criterio di 
condotta cui le parti si devono uniformare nella fissazione degli elementi dd 
contratto definitivo, ma fonda anche un obbligo alla stipulazione di questo. 

L'esempio privatistico tipico di predisposizione di regole di condotta sem­
bra ~rciò potersi re~r~r~ nel contratto c.d. normativo, in quel contr~tto, cioè, 
con 11 quale le paru s1 impegnano ad osservare determinate modalità, o ad 
inserire determinate clausole nella stipulazione, tra di esse, cli successi\'i eon· 
tratti, stipulazione che però è soltanto eventuale. 

(
42

) Per il concetto della r~lath-ità del procedimento, in relazione a ~-op! 
d~vcrs!, :·· S~DULLI, 11 proced~m:nto amministratit-o, dt., p. 41; per ~semp1 

d1 atn, 1 quah _sono prepa~:n.on rispetto ad un procedimento, e finali nspettQ 
?,d altro proced1mento, \', un, f· 13<\. · 
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luci dalla pubblica Amministrazion d" . 

vo . I e, 1 apnre la d 
di detennmare e categorie di soggetti h proce ura stessa 

e I regolamenti, anche quando d c. e possono essere ammessi. 
. . . li . evono essere cons. d . 

delle voliz1on1 pre nunari, in quanto la 1 eratt come 
rego no le cond · · · 

etnanazione di provvedimenti atnministr f . . li 
4 

izioru per la 
d . . l a IVI spec1a ( ') e i 

raie, esunatl a rego are un numero ind fin' d' ' ' ~ g~e-
. (o) 'ò d" e Jto 1 rapporti giuri 

dici , o non imeno raggiungono im d' -
fornire alla pubblica Amministrazione pme l~atam~~te ~o scopo di 

f 
. . . , er eserc1z10 1n concreto 

delle sue unzioni, uno strumento di regol m t · I • . . , a en azione u tenore n-
spetto alla legge; e c10, di per sè può ben costih,;. e_ h l' ' ,ui,e un ru1e concreto, 
tanto e e atto che lo _r~ggiunge deve essere qualificato, sotto questo 
aspetto, come una volizione-azione. 

Ma la distinzione in parola, se può avere un valore relativo ri­
spetto a, effetti giuridici diversi, rispetto ad un unico effetto giuridico 
non puo non avere un valore assoluto; e cioè un atto il quale tende 

al raggiungimento di un deterrnìnato effetto, rispetto ad esso costi­
tuisce o una volizione preliminare, ìn quanto non lo raggiunge di­
rettamente, ma regola l'emanazione di un successivo atto che lo 
raggiunga, oppure costituisce una volizione-azione, in quanto rag­
giunge direttamente tale effetto; ma non può costituire, contempo­
raneamente, l'uno e l'altro; sarebbe infatti una contraddizione evi­
dente che un atto provocasse un certo effetto, e, nello stesso tempo, 
regolasse l'emanazione di altro atto, avente tale medesimo effetto. 

7. Sembra che le osservazioni che precedono chiariscano la di­
stinzione tra i due gruppi di disposizioni regolamentari che abbiamo 
indicato, in modo sufficiente ai fini della soluzione dei problemi che 

qui ci interessano. . 
In conclusione, vi è un gruppo di dbposizioni regolamentan, le 

1. · stanza costituiscono esercizio in forma generale di un po-qua 1 1n so . . . A . . . . 
~- -h· Ì legg· e attribuisce alla pubblica mn11nistraz10nc nei con-
tere c e a . . . d • • · "d 
fronti ~i privati_ cittadini; le dispos1z1om I questo tipo mci ono 

(u) Au:sst, Spunti ricostru11i11i per la te0ria drgli alti amministrlllivi, 

in /us 1941, -412. • · · · · "f'J J9'9 
R L'ann11//amrnto drgli attt amm,mnrar11•1, "' l ~no ::, , 

(H) OMANELLI, • . . . . · 

M S G P"N'INI Prm·ve,limrntr a,,1mmurraf11•1 generai, e reçolam,ntr 
p. 50; . - · ~.. . • 
rr,ini.rteriali, in Foro 11., 1953, lii, 20. 
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. . porti concreti tra questi soggetti e la stes 
d. ttamente ne1 rap d'fì d 1· sa })llb. 
i:e A . istrazione costituendoli, mo l can o I o estingucnd ,. 

blica mm1n ' d . 'fi 11 f On· . , . , • amente quan o s1 ven ca que a attispecic • e ,.10e, piu precrs , d' c. • . . . . con. 
- d l regolamento le mo 1ncaz1on1 g1und1che eh 

creta prevista a ' d' t ad 
. . dano si producono imme 1atamente; sotto questo p essa s1 nanno . . ro. 

fil 
. -1 dt'sposizione regolamentare costituisce una volizion o una s11111 e • • . e-

. · di' un atto concreto ( cons1denamo questi due terrrun: . azione e qu1n . . ,., 
' equivalenti), nel senso sopra chianto. 

Vi è poi un altro gruEJ.l~di __dispo~izioni ;egol:t~ent~ri. le quali 
costituiscono reggiàmentazione prevenuva dell eserc1z10 d1 un potere 
che la Iegge--h<1._attribuito~alla pub?lica_ ":m.minist:az~one nei_ con­
fronti di privati cittadini; queste d1spos1z1on1_ n_on 1nc1do~o dll'etta­
mente'nei rapporti concreti tra questi soggetu e la pubblica Ammi­
nistrazione stessa, ma prevedono, facolùzzano, obb1.igano, in altre 
pàrole regolano in qualche modo la successiva emanazio~e di atti 
amministrativi singoli i quali, soli, a loro volta regolano tali rapporti; 
sotto questo profilo queste disposizioni regolamentari costituiscono 
delle volizioni preliminari, e t}uindi degli atti astratti ( consideriamo 
questi due termini come equivalenti) nel senso sopra chiarito. 
. Si è già detto come tutti i regolamenti, per definizione, siano 

( atti generali; ma la generalità dei regolamenti si atteggia in modo 
ben diverso a seconda che si tratti di una disposizione costituente una 
volizione preliminare oppure di una disposizione costituente una 
volizione-azione. 

Nel primo caso, infatti, si ha una regola di condotta che la pub­
blica_ Amministrazione deve seguire tutte le volte che si verifichino le 
fattispecie concrete previste; è evidente come questa regola di con· 
dotta sia costituita da una unica volizione, che si presenta in modo 
unitario, e non è scindibile in atti singoli. 

Diversamente, invece, si atteggiano, le disposizioni regolamen· 
tari costituenti volizioni-azioni: queste, infatti, costituiscono esercizio 
in forma generale di un potere, che però potrebbe teoricamente anche 
e~sere esercitato attraverso atti an1ministrativi singoli; una dispasi­
~1one regolamentare di questo tipo tiene quindi luoo-o di una serie 

t, 

• 
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i:njta di atti amministrativi speciali, e pare possa scind • • nòew• ., ers1 1n 
' uno di essi. Pereto, mentre le disposizioni astratte paiono avere 
ogrt struttura analoga a quella degli atti amministrativi generali pro-
una • 1 d. . . . 1 
riamente detU.' e . 1spos1~1?n1 r:g~ amentari concrete sembrano piut-

iosto simili agh ~ttl amm1n1strat1v1 c. d. plurimi ('°). . 
}.fa in ogni caso anche queste disposizioni regolamentari si di­

stinguono nettamente dagli atti amministrativi ordinari, sia generali 
come plurimi, in quanto, mentre tali atti sono emessi in relazione a 
fattispecie o a soggetti sia pure indeterminati e indeterminabili, ma 
comunque avuto riguardo ad un momento ten1porale puntualizzato, 
le disposizioni regolamentari sono valevoli per ogni fattispecie che 
si verificherà in un certo lasso di tempo, di solito indeterminato, ma 
sempre di una certa durata: e ad esse tali disposizioni si applicano 
automaticamente, provocando le conseguenze previste, con effetto 
ope legis, senza, cioè, bisogno di una successiva dichiarazione di vo­
lontà della pubblica Amministrazione; e probabilmente l'affenna­
zione comunemente ripetuta per cui l'elemento distintivo del regola­
mento rispetto agli atti amministrativi generali e plurimi sta nella 
sua natura sostanzialmente normativa è basata proprio su ciò ('"). 

(u) p I d'stinzionc tra atti amministrativi plurimi ed atti amminì­
. . er 1.a L~ t~ sulla scindibilìt~ degli uni e la inscindibilità degli 

strattYl genera 1, ,.,..sa o • • • • aJ. 
I ; S s gli atti ammwzstratw1 genu. 1 a contenuto non nor-

a trl v. ANDVLLl, u . (P J. . . 
! . • F 't 1954 IV 220· GIANNINI, m,·ece, roi'tle 1mtllt1 amm1-

mat1vo, 1n oro 1 ., • • ' ' . ff h ll' b" , . , I' t cit m Foro 11 .. 1953, III, 19), a erma e e ne am no 
mstrattvi genera'• e c., ·• . 'bil d' · d · di · 
d I. , · 'st 30· vi generali è passi e 1s1mgucrc uc categorie aru, cg 1 atti ammm1 r . . . . 

. d'b"I" li uni e inscindib1h gh altri. -
SC.ln I I I g . . . . . l' I . 

(") p l distinzione tra attl amm1n1s1rat1,·1 genera 1 e rego amenti, cr a d . . . . . 1 11 b h i secondi a differenza e1 pr1m1, sono :1tti sostanzia mente nor• 
su a ase e e • R I · · · · 1· d' • • d ultimo: DE VALLES, rgo amen/I m1nuur1111 i: or 111anu gt:ne-
mauv1, v., a G Sul d' · / J · 

I. · Fo O it 1951 IV, 97 ss.; l' u1:-;o, carattere ucrer:rona e , t'I ra 1
1 

1n r ., , . . . . 
l -nti cit. in Foro 11., 1953, I, 538; G1ANs1s1, Prori•eJ1rnent1 11mm1• 

rego am. , • . . . F - . . s 1 · · 
• 1 ativi ge11eral1, etc., e1t., in oro 11., 1953, lii, 19; S"-'-lll.:LLI, ug I atti 

:~;inistrativi, etc., cit., in Foro it., 1954, IV, 220, 
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IL 

d · ,,,roblemi suscitati dall'impugnazione 
Esame et r · z · · . · . . . regolamentare costituente una vo izzone-azio 

di una t!tsposizzorze nr 

bl della lesione dell'interesse del privato in relazio 
$oMMARIO:, 8. 1! pro. cma lamentari costituenti delle volizioni-azioni. lrnm~ 

alle d1spos1z1om rego ' · d · I . •· . . 'd. d' queste e di conseguenza, unrne lllta oro impugna. 
d1at:1 mo enza 1 

' • ) del · · .
1
. , 9 C 1• 1·n cui una disposizione rego amentare tipo in esame 

bi Ita - • as · 'fi · . · li fattispecie concrete che si sono veri cate m un momento viene app cata a C . d . . Il 
pasteriore all'emanazione del regolamento. or.;;1 era~~m . su. a decor-
renza in questi casi del termine di de~denelza. . ds~mp ca

1 
z10m

1
. • _10. li 

L! dei limiti soggettivi cli efficacia d gm 1cato co qua e SI con-
pro<> eroa cli · · l 
elude il giudizio iniziato ~a~ ricor~o contro una. . spos

11
1;-effimne _rego a-

ntare costituente una voliz1one-az1one. Osservaz1oru su cacl:l erga 
me · 11 · dibil di ., di tutte le sentenze costitutive. Cennt su a struttura scm 1 e 
~- Effì. del .d. una disposizione regolamentare del "tipo in esame: . ca?a gi~ icat? 
limitata al solo soggetto ricorrente. - 11. Condus1om sui problem.t SUSC!· 

rati dall'impugnazione di una disposizione regolamentare costituente una 
volizione-ai.ione. 

8. Le osservazioni che precedono sul contenuto e sul carattere 
àelle disposizioni regolamentari, seppure brevi, sembrano suffi.c1enti 
ai fini della soluzione dei problemi che, come abbiamo accennato, sor­
gono a proposito della loro impugnativa. 

E poichè, per la ~_ojuzione di questi problemi valgono principi 
cJtl_t!Jtto_d~!~!,5_l s_eçondo_che l'impugnativa si.i rivolta contro una di­
Sfosizione. regolamentare costituente __ una volizione-azione oppure· 
contro una disposizione regola_mentare costituente una volizione pre­
litnìna_t_e..,: tali problemi saranno esaminati distintamente, cominciando 
~M'altr2.._d~-~~~essi_~Lp_r_ospettano in relazione alle disposizioni 
costituenti de!lç_ ygij,iQni-azioni. · --· ·-·--• 
· · Si è già detto che 1e disposizioni di questo tipo non costituiscono 
una regolamentazione preventiva dell'esercizio del potere discrezio-

'j nale da parte degli organi amministrativi, ma incidono direttamente 
. sulla_ sfera giuridica dei privati cittadini cui si applicano, costitui:ndo, 

mochficando o estinguendo rapporti giuridici. 
~ssa quindi comttnda, vieta o permette ai privati alcunchè, im­

rn~iatamente, senza, cioè, che d sia bisogno di uno speciale att<;> 



,
1 

,1•i,,n, , hr dchh.1 C"\<.cr(' ('nl(',,. f ,:i ,ir'f1 • ' I ' .. . (1 llC'l 1."nn rnnti tli ( . . - . 
,, 1 ,1i1 il r( :• · .. 1r1K11t11 e 11,,: 1 ; 

1
, I 1,1~, uno dct 

•·•·" • 1· '~ 11>1 t•• ,· Jr ~·~·· . . . ,,,,cp<'ra\v•t. ·I 
••. 111 .if'i''i. .,11,,nr r rrn,"'' r"'' n, ,n 1 _ I <n ura ta e 

,; ' · l.l ·1'"' lll.itnrntc 
• , .. 1 p,1. n1.1 ,, ,J,, mcr .1ninilr ,li. In 1, 11,\ 

1 
I' I _ n.1tur.1 co­

.,1 .. , l . , , .. • I nn:i m,, d1c1zion,: della 
... ,. 1,.11:- ,:1ur11 1,.1 11 r,r,1,rrnrr "IJ j)r. . . 1· ,:..... . .1:- ,,\1,,.11;1 i tr,tt;1mcmc dal re• 

• : .• r.icntt• q,,.," .. 1pJ)('llJ ~i \'cnh· 1 I f · · 
~ ,. .1 ,Ht1,pc,1c c11n,rcta da esso 
pr,11,tJ . . 

Qu.indn ~1 fr.111.1 rii una di',nc)\Ì7.Ìmic r . I . . r .. · · rgn ,ln1t'ntarc costitucntc 
unJ w,h11nnc-.11.mnc. n0n sorj;!nno !Jllindi f\Jtt'i · hl · h 

. . . . • • 1 pro cmi e e ve-
Jrrnw in seguito rcl.nn·1 ;ill Jc,crt imrnro il<'I m11n1cnt . . . . . . . · o m cui a\'v1cnc 
J'dlrr11,·;i l(",ionc di 1ntrrr\\C che lr,•iu1·1111· 1·1 r1·c r I Il'' . • . . · r-. 11 ~o < e interessato 
1n ~k g1_unS<l~7JPt1,J!r: in p.H(Ì(otirc. non (f(l\',l 1110~0 la questione 
,-e '.Jlc lc-\1'.i~e ~ prn,oc.11.1 d.11 ~cgol.11nc11to o dal ~uo atto di appli­
c.a.1.10nc. g1.1l:h~ n~I CJS,O or~ 1n C!>amc non ;ipp:irc dubbio çhe_ il 
regnbmcnto e l 11n1co ;lito lrst\·o c. anzi. clircu:1mcnte lcsi\'o, mentre 
n~~un.1 ~~t.1n1.i.1lr effi,.1Ci.1 puìl ri;mnnd.1r~i alLttto cli ;ipplicazionc. 

Appaiono quindi fondan1cn1.1lmcntc c:s,111c le atlcm1azioni del 
CAMMEO (

0
) e dd \'1nA (

0
). secondo cui è .immesso il ricorso imrne­

çjato contro i rcJ;olamcnti i quali impong.1no di fare o omettere ~l­
~1:!.~cJ1è C"); tale atlcrmazione può però essere formulata in modo 
più generale. giacchè si può ammettere l'immediato ricorso giuri· 
ldizionalc nei confronti di tutte qudlc disposizioni regolamentari 
le 9uali incidano direttamente nella sfera giuridica dei pri\'ati (di­
SJ>O~izioni costituenti volizioni-azioni); esse infatti pro\'Ocano senza 
altro una lesione di un interesse avente quelle caratteristiche che sono 
richieste per la valida proposizione del ricorso stesso. 

Abbiamo già accennato a quella giurisprudenza del Consiglio 
di Stato, la quale ammette l'immediato ricorso giurisdizionale con­
tro quei regol:imenti i quali siano direttamente lesivi dell'interesse 
dei privati (5'); essa deve essere pasta in relazione con 9uanto fin qui 

(") Corso J; dirit10 am_mini.<~rativo, vo(. Hl, !_'aclova 1914, p. 1730. 
(") Diritto ammrn1.<1ra11110, 3 ed., Tonno 19;_0, p. 506._ . . 
(to) V. in gen~re, su) J:>un_to :_ ~E GEsN~Ro, ~ 1mp11gnah1btà de, ,t:gola• 

t · r anici, ora m Scritti d, 1hr1Jto p11bblico, c1t., vol. I, p. 261. 
men , o g d li . l' . b'l' ' . d , (") v. per l';iffcrm::izione e a 1mmcc 1ata impugna 1 1là 1n se e giu• 
ri~,!i;,ionale ;!clic norme regolnmenta:i rlirrttamente lesive di interesse: Com. 
di Suto. V 5ez., 21 novembre 1941, rn Foro amm., 1942, I, 2, 62; VI sez., 21 
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900 l . 
. , . t dere che quei rego amenu che ledon d' 

. . deve cwe in en . 11· h bb" o trtt detto• si . d . privati sono que 1 e e a 1amo dett · 
. ente l'interesse e1 , . . ' h . o costi . 

. , tam 
1
. . i-azioni, regolamenti, c1oe, e e modificano . 

, , ire delle vo izwn . . . . d Ill). 
cu . l fera giuridica det pnvatl, cost1tuen o, tnodifi 
mediatamente a s . . l bb . can. 

. do il rapporto giuridico tra essi e a pu hca Arnmi . do O esnnguen . . n,. 
I . oppure eccezionalmente, fra pnvau. 

straz10ne, ' , cl ·1 · 
U 

. di ciò si puo avere notan o come 1 Consiglio d' na nprova ,. . . 1 

Stato ha assai di frequente am~esso l 1~m~diata. 1mpu~nativa con. 
• e olamentì organici di enti pubbhc1, 1 quali modificano diret-tro 1 r g . dr· .. 

tamente lo status giuridico ed economico . eg 1 1mp1egat1, togliendo 
d . ' . (u) 

0 diminuendo loro in enruta o spettanze vane . 
Poichè, dunque, una disposizione regolamentare costituente una 

volizione-azione lede immediatamente l'interesse del privato, non 
solo la possibilità della loro impugnativa si ha imn1ediatamente. ma 
anche dal momento in cui di essa ha avuto conoscenza l'interessato 
èiecorre il termine Pe~entoriO ~nJ,r.Q.)Lquale _ taie ·. impu~a~v~ déyc_ 
essere proposta. 

-~-'E ·poiclìe,lstituzionalmente, iL~~gol,,imen_to indica_ in _modo ge­
perico i soggetti ne!Ja cui sfera giuridica incide, appare chiararnentè 
applicabile l'art. 2 del regolamento di procedura davanti al Consi­
glio di Stato in sede giurisdizionale Cj, per cui il termine perento­
rio di decadènza per proporre ricorso contro un atto che riguardi 
ioggetti non in esso direttamente contemplati, decorre « ... dal gior• 
no della pubblicazione di un estratto di quell'atto o provvedimento 
nella Gazzetta Ufficiale del Regno o nel bollettino degli annunci 
legali della Provincia ». 

9. Occorre, però, far presente una circostanza: anche quando 
una disposizione regolamentare costituisca una volizione-azione, e 
sia perciò atta a produrre immediatamente una modificazione della 

ottobre 1952, ivi, 1953, I, 3, 177; V sez., IO lu lio 1953 ivi 1954 I, 2, 70; 
V sez., 23 dicembre 1941, ivi, 1942, I, 2 82· ~ 1.'. '. b ' 1940 in 
Rau. leg. per i Comuni, 1941 491 ' ' sez., ) no,em re ' 

(" ' . 
) Cfr.: Cons. di Stato V se 14 h t""-2 

I 2 36· IV sez 2,. tt b •
19 7 

~-,. otto re 1941, in Foro amm., ri , 
' , ' ·• -. se em re 4 w, 1948 I l 1952 

in Racc. giur. Cons. Stato 1952 I' 
397

• , , , 97; V sez., l marzo ' 
(u) R • ' ' . eg. 17 agosto 1907, n. 642. 
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. . d . . . Ecc. 901 
{ ra giuri.dica ci soggetti cu1 essa è appl· b'l 

s e . • · . ica i e e · d' 
d
. interessi, vi sono in pratica alcuni . . , . qu1n i una lesione 
l d 11 d . . casi in cm la l . estione e a eternunaz1one del d • so uz1one della 

qu l . zes a quo de ·1 
oerentorio per a sua unpugnazione non ' d l co~ra l termine 
f •nf · · ' · e e tutto ch1a . · , ,asi, 1 atu, s1 puo ragionevolmente club· ra. 1n a,cum 

· d' ltare che tale d' · · regolamentare sia iventata inoppugn 6.1 , . 1spos1z1one 
d l 600 • a 1 e per tutti 1 sog · 11 

,radere e giorno dalla sua pubbli'c . getu a o """ . azione. 
Per esempio : una norma di un regola . 
. . d' . ali . . mento comunale imp· onc-

va ai atta 1lll cornun (illegittimamente p h' · 
li • di . . , ere e in contrasto con 

una esp cita sposiz1one di legge) di contribtu' li 1 · d' 1 . ' re a e spese per a 
costruzione 1 a cune opere pubbliche le quali peraltro I , . , , • a momento 
dell em~zi~ne del regolamento non erano state ancora decise, ed 
erano qumd1 solo eventuali. 
. Ma ~che se tale costruzione era solo eventuale, non appare dub­

bio eh~ il regolamento stesso, direttamente, costituisse l'obbligo di 
contribuizione a carico di ogni singolo appena la costn1zione venisse 
decisa, e cioè appena si verificasse la fattispecie concreta prevista dal 
regolamento: caso abbastanza chiaro di volizione-azione; eppure, 
giustamente, il Consiglio di Stato (6

') ha deciso che il termine per 
proporre il ricorso decorresse dal momento dell'ema~a~ion~ dell'atto 
di applicazione, sia pure avente natura meramente d1ch1arattva e non 
da quella del regolamento. 

Occorre, a nostro avviso, considerare analogamente anche una 
altra fattis ecie: un articolo di un regola~ento _comu~ale ~ne a 

. d . Pf 
11
. 0. l'obbligo di mantenere w efficienza 1 fossi delle 

canco e1 ron s . • li' d 1 
li 

. . ali· tali fattispecie, pre~entatas1 a esame e 
strade camuna e vicin ' d' fil . . . (o) è stata però esaminata sotto iverso pro o, 
Consiglio d1 Stato. ' . . ,. . manca quindi su di essa l'opi• 
e il ricorso rigettato per a~tn. ~ou-.1, 

. . 1 . giunsd1z10nale. . . 
n1one d1 ta e organo . 1 . casi indicati è che le fatusjX'Cte 

h h di paruco are 1 
Quel e e anno . uella modificazione del rapPorto 

1 . •ficaz1one causa q . l 
concrete, a cui ver~ . . e rivato che è già pre\1sta ne rego-
tra pubblica Amm1n1straz1ofne Ppasteriormente all'emanazione del 

. 'fi o in atto, lamento, st veri can • 

1950 I 2 63· la moti\'l• 
. 1949 in Foro amm., , , ' ' 

29 luglio • (H) V sez.,. 1949, 721. 
zionc vedila in R1v. amm-\o 1953, in Foro 11m ,n., 1953, I, 2, 21H. 

(8') V scz,, 14 gcnna 
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902 fi h. 1 f t' ' . be si veri e 1 a at 1spec1e concreta • 
te~so; prima e . . d. l ' l:l.Ol\ regolamento ~ · d"fi azione O est1nz1one 1 ta e rapnort 

. . ione: mo 1 e d'" 1· o, e 
vi è costituz ' l . ente la lesione interesse del priv 

d. ca corre auvam ' . 1· d' S ato 
quin t man ' . 0. he richieste dal Cons1g 10 1 tato per cos.:' 

n le carattens e . . • • l «· 
almeno co del ricorso gzurisd1z1ona e. 

. valido presupposto . d' 1 , . nure . 't" 
0 

che a nessun c1tta 1no sa tera m ment 
È abbastanza intm iv ' ' 1 e 
. l C · r O di Stato contro una norma rego amentare 

di ncorrere a olnls1gp;ima delle fattispecie citate, gli imponga l'ob. 
la quale come ne a . . d' .' 'b · alle spese per la costruzione 1 certe opere pub-
bligo d1 contn uue 
bl" h quando tale costruzione è soltanto eventuale.' 

te 
8
e: ·ò •nfatti formulare il rilievo, peraltro ovvio, che per aversi 

1 pu 1 l' . . <l' , 
lesioni d'interesse non solo è necessaria e1;.1anaz1one . 1 un provve. 

d. t che sia atto a ledere direttamente 1 interesse del soggetto cui 1men o d' . 
si rivolge, ma è necessaria anche l'esistenza concreta · 1. un interesse .. 

lesi bile. · 
Ora, se in rapporto a nonnali atti a~nistrativi i qu~ di~~on-· 

gono in relazione a fattispecie ben deternunate ~ d~tcnrunab1li al 
momento stesso della ioro emanazione, può enunc1ars1 la regola che 
fa sussistenza della lesione di interesse è legata $trettamente alla ca­
pacità dell'atto di essere direttamente lesivo, quando, invece, si tratta 
di atti. come i regolamenti, che sono applicabili ad una serie inde· 
finita di fattispecie che si verificheranno anche in futuro e che quin­
di sono anche, di solito, eventuali, la sussistenza di tale lesione è con• 
nessa anche alla sussistenza di un interesse lesibilc. · 

Il problema si è presentato chiaramente al Consiglio di Stato in 
una fattispecie ormai non più molto recente (56

); la fattispecie era la. 
seguente: l'art. 112 del regolamento di polizia mortuaria del Comune 
di Firenze disponeva che l'autorizzazione ad esercitare il mestiere di 
riguardatore di tombe non patera essere concessa alle donne che non 
fossero vedove di guerra o di dipendenti comunali; tale norma non 
ebbe pratica applicazione per alcuni anni, finchè in base ad essa fu 
rifiutata questa autorizzazione ad una donna che non aveva i requi-

?-'! , 

(e8) V sez., 18 agosto 1936, in Foro amrn. 1937 I 2 45. tale sentenza 
è _stata anche riportata ne Il consiglio di Stato n;l qui;q~e:nio \936-40 (Rda­
z10ne ~l Capo del Governo), voi. II, P· 688, dove sono ribaditi i concetti ivi 
espressi. 
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.. richiesti: solo allora fu sollevata in sede • . d" . 
siu ll 1 . . . , gmns 1z1onale la quc-

· one de a sua egitumtta. 
5tJ 

Rimane molto difficile sostenere che il ricorso . 
f d d. hi . . · presentato m quel-

l'occasione osse a 1c arare irricevibile per decorre d 1 . , nza e ternune 
soprattutto sulla base dell osservazione che se quello t ' 

1 
. . s esso soggetto 

avesse presentato ta e ncorso anteriormente, e cioè all'epoca dell'ema-
nazione del regolamento, quando non aveva nessun interesse ad eser­
citar~ _il_ mestier~ ~n par~l~, e probabilmente non ne aveva neppure i 
reqU1s1n, tra cui 1 età m1n1ma, il ricorso stesso sarebbe stato respinto 
per mancanza dell'interesse leso. 

Comunq~e, la _soluzione che ha dato il Consiglio di Stato non 
sembra esaunen_te, 10 qua~lto ha ritenuto che, se quella disposizione 
regolamentare s1 doveva ntenere ormai non più annullabile, per de­
corso del termine, essa poteva in ogni caso essere disapplicata in 
virtù dell'art 5 della legge abolitrice del contenzioso amministrativo: 
o, per esser più esatti, se, a nostro parere è giusto che una simile 
dìspcsizione regolamentare debba essere disapplicata rna non annul­
lata, la motivazione di ciò è ben diversa da quella data dal nostro 
massimo organo di giusùzia amministrativa, e va riferita alla circo­
stanza che una disposizione come quella in esame non incide diretta-

. mente sulla sfera giuridica dei privati, ma si limita a determinare un 
presupposto soggettivo per la concessione dell'autorizzazione da par­
te del competente organo amministrativo: essa quindi regola la suc­
cessiva condotta della pubblica Amministrazione, costituendo, così 
una tipica volizione preliminare; ma su ci~ si tornerà più ampi~­
mente in seguito; è chlaro comunq~e,. <l:e. m questo c~so _ la •. ~s~1-
bilità dell'impugnazione in sede g1~ns~1z10nale e qumd1 I 1mz

1

10 
della decorrenza del termine perentono s1 ha solo al momento dell e-

manazione dell'atto di applicazion~. . . . . . . . . . 

Ad · modo sono numeros1ssuru gh esempi di d1spos1z1oru 
ogni ' d d . 'd . d' 

1 · le quali pur essen o atte a mci ere 1mme iatamente 
rego amentan , . d , d I li . . . 

lla f • · dica dei privati. cost1tuen o cosi e le vo z1on1-az10• 
ne . s era giun d 1 . . 

• ritenersi al momento ella oro emanaz10ne 1mme-
ru, non Possono . . . . . l' b T 
diatamente lesive di interessi per tutti 1 s~gge_tt.1 cm sono a~p ~ca 1 1, 

, non si è verificata la fattispecie concret1 cm s1 deve 
perche ancora · . d l d' . . 
. od 1 prevista regolamentazione e rapporto I cm essi sono nann are a 

parte. 
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Pl. 0 ad un regolamento comunale il 

. i per esem , . . • C\lJ. 1 
S1 pens' . d" chiusura per gli eserc1z1 di un dato ti ac 

fi . n certo orario I . . "ff . . po, po. 
ssi u . b . he una dispos1z1one si. atta cost1tu1sca Una v 1· . 
·amo per 1 ar, c . . l . 'd . 0 12:10. 01 . a volizione preliminare, e c 1e 1nc1 a duettarn 

ne-azione, e non un . ' 1· b·1 ente 
f 

. 'd' dei soggetti cui essa e app 1ca he, nel rnorn 
nella s era giuri ica d' . . ento 

. . • i vengono a trovare nelle co.n 1z1oru previste det 
stesso 1n cu1 essi s . . d" bbl' . er. 

. cl l 1 ro carico una s1tuaz1one 1 o igo, appare ev1dent m1nan o a o . . e, 
. , h la sua violazione espone il soggetto a deterrrunate san tanto p1u c e - . · 

zioni amministrative; e, come è not?, la san:rone è sempre posta a 
I dell'adempimento ad un obbligo preesistente. . 

tutea ., f .
1 

. 
Può accadere, (e ciò tanto p1u ac1 mente, quanto minore è il 

I 
\ 
\ 

numero degli esercenti di bar in quel Comune), che nessuno dei 
soggetti che al momento dell'emanazione del regolamento gestisco­
no l'esercizio in parola, abbia interesse a protrarre l'apertura del sua 
negozio oltre l'ora fissata, e che quindi la disposizione in oggetto non 

venga impugnata. 
Successivamente un privato intraprende l'esercizio di un bar, 

e, per questo solo fatto, si trova vincolato all'osservanza di quell'ora­
rio di chiusura che sente contrario al proprio interesse; non sembra 
che possa negarsi la possibilità di una impugnativa da parte sua, 
impugnativa da proporsi dal momento in cui egli si senta leso nei 
propri interessi, e cioè, in pratica, da quando ha aperto il suo negozio. 

Una rigida applicazione dell'articolo citato dal regolamento di 
procedura dinanzi al Consiglio di Stato porterebbe infatti alla con­
seguenza di togliere, a determinati soggetti, nei casi del tipo indicato, 
la possibilità di ricorrere in via giurisdizionale contro la illegittima 
lesione dei propri interessi; infatti appare intuibile, proseguendo 
l'esempio proposto, che il Consiglio di Stato avrebbe negato l'ammis­
sibilità del ricorso contro la disposizione reg:olamentare che illegitti­
mamente fissava un determinato orario di chiusura, da parte di sog­
getti che in quel momento non fossero esercenti di bar, anche se essi 
affermassero di aver~ l? possibilità. di diventarlo in un tempo futuro. 

. ~ ~roblema. cui .s1. accenna s1 può presentare tutte le volte in 
cui v1 sia una d1spos1z1one regolamentare costituente una volizione­
azio~e che, come ~le è automaticamente applicabile a tutte le fatti· 
specie da e.ssa pre~1ste, anche se si verifichino, in fatto, in un mo­
mento assai posteriore alla sua emanazi·one d · f · · tr tu' ; quan o 1n ata s1 : a .. 
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1
. vna v0Jiz1one-az1one, manca la po .

6
. . c. 905 

vi d ll' d' ss1 tluà d. f 
J 1rinteresse a atto i ap· plicazi l ar derivare l 1 . 
••' . h ffi . one, che a es1one 

esci casi a e cac1a meramente cl' h' ' come abbiamo . . qu . 
1
. 1c iarati visto, in 

sibilità di puntua izzare tale lesìon . va, e manca così la 
b 

d . e in un mo pos-
.111ente en eterm1nato. mento cronologica-

La soluzione del problema c · . onstste, a nostr 
nd ritenere che il Consiglio di Stat O sommesso avviso 

d. 0 , tutte le volte h ·1 • ' 
nortato contro una 1sposizione re 1 e e 1 ncorso sia 
r. . d bb go amen tare costit zione-az1one, e a con1pìere una . d . . uente una voli-
1are se appunto in fatto il · in agine di fatto, volta ad accer-

' ' , ncorrente al m d il' 
del regolamento, era in una situaz· ' 

1 
omhento e emanazione 

ione ta e c e il suo . t . 
stato leso, o non piuttosto tale lesion . . 'fi . m eresse sia 

. l'' d . ' e s1 sia ven cata in un momento 
Posteriore; 1n ag1ne e assai delicata h h' 1 . . ff . . , anc e pere e a suo nsultato si 
riconnettono e ett:I assai importanti . d 1 . . . . 
. . . . · a momento 1n cm s1 verifica 
m concreto la lesione d1 interesse deriva ìnfat•: 1 d . 

il 
. . . , u a oppia conseguenza ?e a, pr0_P0 ~b1hta del ricorso, e della decorrenza del tennine entro 

il quale 1 ncorso deve essere presentato. 
Tale indagine, ad ogni modo, dovrà essere condotta sulla base di 

un principio, affermato da una giurisprudenza ormai consolidata e1
), 

secondo la quale l'onere della prova dell'avvenuta decorrenza del 
temiine perentorio entro cui deve essere presentato il ricorso giuri­
sdizionale ( e quindi, nel caso nostro, dell'avvenuta lesione di interesse 
in un momento anteriore al sessantesimo giorno precedente alla pre­
sentazione del ricorso), spetta alla parte che eccepisce tale decadenza. 

Così, in riferimento agli esempi fatti, dovrà essere ritenuto che 
l'emanazione del regolamento, il quale itnpone ai ci~tadini_ comu­
nali l'obbligo di contribuzione alle spese per la cost.ruzion~ d1 dc_tcr­
minate opere pubbliche, abbia provocato per qu:su u_na 1mmed1ata 

l · d' · t· s se al momento di tale emanazione 11 progetto per es1one 1 1n eres e, 
l 

• d' ueste opere era già stato completato e approvato; 
a costruzione 1 q . . 

altrimenti la lesione si sarà concretata in un mon1ento postenorc. e 
'oè n l'approvazione del progetto. 

c1 appunto co 

. 7 fu lio 1953 in Ra((:. giur. Cons. di Stato, 
(n) Cons, di Stato, V~/~~54, ;,,f 1954, i, 363; VI sez., 13 luglio 195-1, 

1953 I 694; IV scz,, 2 apr
19

_4 • · 1954 I 1056· VI sez., 21 dicembre 1954, 
' • 20 ottobre ' • '"'• • ' ' I, 789; VI sez., 

55 
I l, 116_ 

in Foro amm,, 19 ' ' 
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906 . . t nel caso dell'emanazione di una d· 
E 

relauvamen e. . 1spos· • 
, cor h fissi un determinato orano di chiusur 1

1.10. 
bmentare e e . . . . ~ per \· 

ne rego u·po la lesione d1 interesse s1 venficher'a . g, 
· i di un certo , 1rol\\ 

r:serc1z I i soggetti che in quel momento già ge . c. 
d'atamente so o per . d stivano 1'. . . entre p'"r i soggetti che 1mpren essero questa gesti 
tali eserc1z1, m '" .1 1 • , 0nt 

teriore solo allora 1 oro interesse sara leso 
in un momento pos ' . . . . 

N tutti i soggetti cui una d1spos1z1one regolamentare e 
on per b'l .1 . o-

stimente una volizione-azione è applica l e, 1 termine p_er l'esercizio 

d l d. impugnativa si computa dalla sua emanazione; si deve 
e Potere 1 • • • h 1 

d
. • che esso decorre dal momento 1n cui s1 a a lesione d'i 
ire, invece, d" . . 

· teresse ossia si ha l'effettiva incidenza della 1spos1z10ne regola-
:entare' sul concreto rapporto della pubblica Amministrazione col 
soggetto ricorrente e ciò deve essere accer~ato c~s? per cas~.. . 

Una diversa soluzione porterebbe a nsultau 1naccettab1h: infat-
ti, poichè il Consiglio di Stato non pren~e in conside~azione i ricorsi 
proposti da soggetti il cui interesse non sia stato leso 1n modo attuale 
dall'atto impugnato, il negare l'impugnativa del regolamento dopo i 
sessanta giorni dalla sua emanazione, indiscriminatamente a tutti 
soggetti nei cui confronti esso trova o troverà applicazione, porte• 
rebbe in pratica al negare ad alcuni soggetti la possibilità della tutela 
giurisdizionale contro l'azione illegittima della pubblica Ammini-. 
strazione: conseguenza inaccettabile, specie adesso che tale tutela è 
garantita da una norma costituzionale (58

): non sembra dubbio, in­
fatti, a nostro modesto avviso, come l'interesse del privato alla tutela 
giurisdizionale debba, in questo caso prevalere, sull'opposto interesse 
della pubblica Amministrazione a che il pericolo di incertezza sulla 
validità dei propri atti sia ridotto al minimo (59

). 

10. Certamente, però, una simile elasticit~ di termini entro cui 
è proponibile il ricorso giurisdizionale contro una disposizione re· 
golamentare costituente una volizione-azione deve essere temperata 
con una grande rigidezza sull'estensione del giudicato con cui tale 
ricorso viene deciso. 

(58
) Art. 113 Cost. 

(
88

) Cfr. s~I pu_nto: MALtNVEP.No, Ricorro giurisdizionale e provvedi­
mento c-o~fermattvo, m Rass. leg. per i Comuni, 1940, 283; LEsSONA, Atto 
confermatJVo e atto meramente confermativo, in Foro pad., 1947, I, 58. 
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· f. noto come il problema dei limiti soo- .. d' 
. . . . l ogetti v1 1 efficaci· d l . 

. . to amnun1strauvo s1a mo to dibattuto ("o) a e g1u-
J1c3 • d , e non è cert ·t 
d
. affrontare 1n questa se e un esame e P f o 1 caso 

. J • • x ro esso dell'argo 
, ·averà solo notare come, in hnea di massim b mento; 

g1 . . 1 . . . a, scm ra valere anch 
nel diritto. processua e amnun1strativo quel pr" . . e 

1 · -1 s1 incip10 generale del 
diritto processua e c1v1 e ( ), per cui l'efficacia d l . d' , . . 

. · h . . . e gm 1cato e ltnu-
tata ai soggetti e e sono stati paru nel giudizio (•2)· . . . 

b . , pnnc1p10 che 
oltretutto, sem ra nspondere ad esigenze di eqw'ta' abb t .' . as anza ev1-
denu-

_u~ ostacolo, però, all'applicazione integrale di tale principio è 
cosntuito dalle pronun~e c. d. costitutive (tipica tra esse, quella di 
annullamento), le quali, provocando per definizione una modifica­
zione della situazione giuridica preesistente, non possono non fare 
stato erga omnes. 

ll problema dei limiti soggettivi del giudicato amministrativo si 
presenta particolarmente grave quando si tratta di una pronuncia di 
annullamento dì un atto il quale riguarda una pluralità di persone: 
si deve infatti vedere se gli effetti di tale annullamento si estendano 
anche a quei soggetti che, pur es~endo la loro sfera giuridica incisa 
da tale atto, non abbiano contro di esso presentato ricorso. 

È noto come la dottrina e la giurisprudenza per la soluzione di 
questo problema siano ricorse alla dis_ti,nzi_one che ~i usa fa:e a prop~­
sito di atti che riguardino una plurahta d1 soggetti, tra atu c. d. d1v1-

sibili e atti c. d. indi visibili {8'). 
Abbiamo già accennato pri~a che una disposizione regolame~­

tare costituente una volizione-azione pur avendo_ una a_r1~aren~~ uni-
. · · lt' di' un·t serie infinita di atti ammm1strauv1 spe-tana, consta 1n rea a • . . . . 

. 
1
. . d . ali è rivolto ad uno dei soggetu CUI detta d1spo-c1a 1, ciascuno c1 qu 

I
' · · clellc \':tric teorie: GL·1cc1A.RD1, G1u11i::ia 

('o) Cfr ., per espas1z1onc · 
amministratìv..1, cit., P· 286 ss. 

(s1) A t 2909 cod. civ. . · · J' o· · J / · 1 • · · • torno (Ji /imlli ;o~gettll'I I e 1cac,(J < giu-
. (u) A~~sst, ~sst;vaztm,:?m. dir r11bbl., 1954, p. 59 ss.~ Cons. ,li S?to, 

d1ea10 amminu/rt1:1vo, ~
5 

R_ 11
' R re gi:1r. Cons. di Stato, 195,, I, 613; Cons. 

Iv 31 maggio 19, , in a . . . 1n-- I 5"0 sez., . . T 22 n irilc !955, 11•1, -,n, , . ~ · 
giust. amm. Reg1o~e Sic1 itn.i, 5 lm:irZO 1955, in Racc. giur. Cons. d,_ Srata, 

(u) Cons. d1 Stato, s~Z-, brc 1954, in Rii•. amm .. IQ~5, 11, 119; sul 
1955 I 300; Ad. pi., 19 nou·~ 
punt~ ;fr. anche supro: not:1 3-,, 



" ALBfill TO RO!>L\ NO 

908 ·f. ., 
. 'à •i Donati 1n attl, come s1 e preced~ 

, licab1le; g1 1 ' cl ntc. 
sizione :: app vato come un con1an o espresso in f 

. d to aveva osser . a· . . or. 
mente rrcor a_ ' . dibilc in tanti con1an 1 parucolan. 

l st:l sen1pre sctn a· · · , ma genera e . h' 1 . atteristica delle 15pos1z10n1 regolarne 
P01c e a c,lf, n, 

In sostanza, 
1
. . . . ·izioni sta nel fatto che esse producono 

. . ti delle vo JZ!Ollh , . "d" d . 
tarl costmen d'fi . . e della sfera g1un 1ca e1 soggetti cui 

. dia ta n10 , cazwn 11 f . una 1mme . . t della verificazione dc a attlspecie pre. 
liC'1b11J al momen o . ff . . 

sono app '. · d'ff za di natura tra tali e ctu e quelli provo-. non v1 è una i cren ,, . . . . 
v1s'.a, . . inistrativi ordinari: sia le d1spos1z10n1 regola-
catl dagli attl amm . . • • d' .. 

. d 
1 

• . ame come gli atti amm1n1strat1v1 or man ca. 
mentan e upo in es .. . . 'd' . 

. . d'fi ano ed estinguono rapporu g1un tc1; e come gli 
sunuscono, mo 1 e, . · l · fi · • 

· · · t t'v· or·dinari sono stati dalla dottrina c assi cau, m atu amm1ms ra 1 1 . . 
1 · · 1 effetti' 1·n una serie di categorie, come le concessioni, re az10ne a1 oro , . 

le autorizzazioni, etc. (~'), analoghe classificazioni s1 possono fare a 
proposito delle disposizioni regolamen_tari in parola. . . . . . 

Queste disposizioni regolamentari, sono sempr~ sc1~d1b1h_ ~ 
tanti atti amministrativi del tipo corrispondente, giacche costitui­
scono, appunto, delle concessioni, autorizzazioni, etc., emanate in via 
generale, in relazione, cioè, ad una serie infinita di soggetti e di 
fattispecie; ed esse producono i loro effetti automaticamente, quando 
in fatto si sono verificati i presupposti per la loro applicazione; quan­
do ciò avviene, è come se la pubblica Amministrazione avesse emesso 
una manifestazione di volontà speciale, in rapporto al singolo caso. 

In altre parole una disposizione ragolamen tare che dica : tutti i 
componenti il comune devono contribuire in data misura alle spese 
necessarie alla costruzione di determinate opere pubbliche, disPosi­
zione che abbiamo visto costituire una volizione-azione, si tra­
duce in una serie infinita di comandi singoli, rivolti a ciascuno dei 
componenti di contribuire a queste spese; non solo, ma il suo effetto, 
e cioè la costituzione di un obbligo a carico del singolo cittadino. si 
ha automaticamente, tutte le volte, che in un momento posteriore, 
un soggetto diventa cittadino del comune. 

Di conseguenza, quando un soggetto propone ricorso contro una 
disposizione regolamentare costituente una volizione-azione, sostan-

. (':) Sul punto \'. per rutti: SANTI Ro~u:-10, Corso di diriuo amministra-
l11•0, Clt., P· 238 ss. 
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ziaJmenre non impugna l'intera di· . . · . I l . spos1z1one che spec1a mente o riguarda e eh , , ma solo la v 1· . , . ' e e conte . o 1z1one 
ap,narentemente e unitario; solo 1. li . nuta m un atto che 1 r d l . . a vo zrnne . 1 . so o 
ougetto e ncorso, e, d1 consegue l spec1a e, qumdi è l' 

0 • • nza, so O es , , atto 
cuale pronuncia li annullamento. sa e travolta dalla even-

Senza dubbio, l'efficacia di un . a pronuncia d' 11 erga omncs; ma trattandosi del!' ll· ~ annu amento vale . ., . annu amento d 
anzi, p1u precisamente di una p~ t d' d 1 un atto scindibile 

l 
' .. r e 1 etto att l' ffi · ' 

annui amento ha nei confronti d . . . 0
, e cacta che tale 

essi non può essere disconosciut lei terzdt' consiste nel fatto che da 
. 1 d a a mo ificazion . 'd• m ta mo o nella sfera del ri 

1 
e giun 1ca operata 

. corrente a qual • , 
nella sua situazione precedent ll' ' . e viene cos1 restaurata 
ricorso; ben diversa è invece I e ~ em_anaz10_ne dell'atto oggetto del 

I 
. . a s1tuaz1one d1 un atto . . d'b"I . 

qua e 1nc1da sulla sfera giuridi d' ., . . mscm 1 1 e, il 
principio per cui una pronunc~: d~ ;:~~ggett:I: m questo _caso, il 
omnes 11a un ben iù am . . . . amento ha efficacia erga 
l' ull d" P I p10 significato, in quanto vuol dire che pe1 
:inn ~mento . ~ ta e atto vengono modificate anche le sfere •iuri­

d1c~e d1 soggetti interessaù all'atto stesso, ma che eventualment! non 
abbiano contro di esso ricorso. 

Se dunqu~ ~n sog~etto,, cui la disposizione regolamentare costi-
1?ente una vohz1one-az1one e applicabile, ha contro di essa proposto 
nc~rso, la pronuncia di annullamento con la quale tale ricorso viene 
deciso vale solo nei confronti del ricorrente, e non estende la sua 
efficacia anche nei confronti degli altri soggetti cui detta disposizione 
è applicabile e che non abbiano ugualmente proposto ricorso. 

Analogamente, sembra che se il ricorso presentato da un sogget­
to viene respinto nel merito, ciò non precluda la presentazione di un 
altro ricorso da parte di un altro soggetto, purchè sia rispettato il 
principio della perentorietà del termine di 60 giorni, da computarsi 
però secondo i criteri che abbiamo sopra indicato: l'exceptio rei 
judicatae non può infatti essere proposta. in questo caso, dalla pubbli­
ca Amministrazione o da un eventuale controinteressato giacchè 
manca sostanzialmente un elemento perchè si abbia la identità tra i 

' due giudizi: come si è gi àaccennat~, l'oggetto d,:lla seconda impu-
gnativa è diverso da quello della .pnma (oltre s intende, alla man· 

canza di identità di una delle parti). 
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11 Riassumendo, per l'impu~naz_io~e . di _una disposizione r 

. la quale sulla base de1 pnnc1p1 pnma enunciati d be. 
golamen tare , . . . 1 . ' e lt>a 

l•fi t come una vohz1one-az1one, va gono 1 seouent· . 
essere qua l ca a . '1 . . d t> I cr1. 

. .
1 

· perentorio entro cut 1 ncorso eve essere pro ten : 1 termine , . . . prnto 

d d l monlen to in cui si sia venficata 1n concreto per il ..: ' ecorre a . . • ,cor. 

t la lesione di interesse; che prima d1 tale momento l'impucrn 
ren e h l 1 . d' . ;, a­
tiva non è neppure proponibile; e e . a es1one 1 tntere~se si deve 
considerare in ogni caso prodotta direttamente dalla disposizione 
regolamentare, ma verificata nel momento della sua emanazione solo 
in relazione alle fattispecie già in quel momento avvenute, e alle 
quali essa è applicabile; per le f:ttispecie di successiva veri~cazione, 
questo problema deve essere de;1s0 c~so per ca~o, con u~a ~ndagine 
di fatto; che, in ogni modo, 1 efficacia soggettiva del g1ud1cato col 
quale si conclude il giudizio è limitata rigorosamente al ricorrente, 
e ciò sia che il ricorso sia stato respinto, come se sia stato accolto. 

Tali principi sembrano costituire la soluzione preferibile delle 
questioni cui dà luogo l'impugnazione delle disposizioni regolamen­
tari del tipo che abbiamo detto costituire una volizione-azione, e ri­
spondere anche ad esigenze pratiche di equità; essi inoltre sembrano 
essere conformi anche all'indirizzo, attualmente dominante, del Con­
siglio di Stato come giurisdizione su interessi individuali dei ricor­
renti, posta a tutela dì tali interessi stessi: è appena il caso di osser· 
vare, infatti, che se si accogliessero sui problemi qui esaminati delle 
diverse soluzioni, e cioè, per esempio, se si fissasse rir:ridamente l'ini-r.-
zio della decorrenza del termine per presentare ricorso al momento 
dell'emanazione del regolamento, nei confronti di tutti i soggetù 
cui esso è applicabile, oppure si estendesse a tutti tali soggetti l'ef• 
.ficacia del giudicato con cui viene deciso il ricorso presentato da uno 
solo di essi, ciò costituirebbe elemento dì non scarsa importanza ai 
fini della qualificazione della giurisdizione amministrativa come di 
una giurisdizione di repressione dell'illegittimità nell'azione della 
pubblica Amministrazione, posta a tutela del diritto obbiettivo o 
della pubblica Amministrazione stessa; ma sui legami tra le soluzioni 
dei problemi suscitati dall'impugnativa dei regolamenti e il proble­
ma della determinazione della natura della giurisdizione ammini­
strati va si tornerà più ampiamente in seguito. 
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III 

E,;amc dei probl<:mi suscitati dall'imp11g1111-zione di 

d ·sposi:ione regolamentare costituente una volizione preliminare 
t1nt1 I 

,SOldMAIIIO: 12. Di~p:>siz(one ~<.'go!amcntare co~titucnte una \·olizione prel!­
minare e suo atto d1 apphc:11.1one. R:tpportt tra regolamento e ano. Atu-
,·ità discrezionale e a1th·ità \·incolata della Pubblica Amministrazione. · 
13. Cenno comparati,·o tra l'efficacia cli una disposizione regolamentare 
del tiPo in esame e quella dqdi atti e.cl. interni della pubblica Ammini­
strazione. In p;irticolare: regolamenti c.<I. interni e circolari. - 14. Natura 
dcl1';11to di applicazione di una dispo~i1.ione rcgobmcntare del tipo in 
esame. Cenno della giurisprudenza del Consiglio di Stato sull'impugna­
bilità degli atti esecutivi. Distinzione tra allo di applicazione e atto 
meramente esecutivo. Distinzione tr:i atto di applicazione e atto mera­
mente confcrm:itivo. • 15. Esame della capacit~ di una disposizione rego­
lamentare costituente una volizione preliminare a produrre direttamente 
una lesione di interesse attuale per il soggetto cui essa è applicabile. • 
16. Il concetto di lesione cli interesse rii:avato dall'esame della giurispru­
denza del Consiglio di Stato in relazione all'impugnabilit~ di determinati 
atti amministrati\'i. In particolare: gli atti e.cl. preparatori. - 17. Conti­
nuazione. In particolare: decreti interministeriali di autorizzazione all'i­
stituzione di imposte comun:ili su generi extra-tariffa cli cui all'art. 10 
D.L. 29 marzo 1947, n. 177. - 18. Continuazione. In particolare: i 
pron·edimenti c.d. "in corso ». - 19. Continuazione. In particolare: i han-
di di concorso. - 20. Conclusioni relative al concetto di lesione di interesse 
accolto dal Consiglio di Stato e risultante dall'esame della casistica citata. 
Equh·aknza di tale concetto con quello cli costituzione, modificazione o 
estinzione di un rapporto tra pubblica Amministrazione e soggetto ricor­
rente. - 21. Rapporti tra l'impugnazione dell'atto di applicazione di una 
disposizione regolamentare costituente una volizione preliminare e impu­
gnazione della disposizione preliminare stessa. Cenno della giurìsprudenza 
del Consiglio di Stato che affenna la necessità della contemporanea im­
pugnath·a dell'atto e del regolamento ed esclude l'applicabilità dell'art. 5 
della legge abolitrice del contenzioso amministrativo nd giudizio da,·anti 
agli organi giurisdizionali amministr:itid. - 22. Cenno sulle varie inter­
pretazioni dell'art. 5 della legge abolitrice del contenzioso amrninistrati,o. 
Limiti di applicazione di detto articolo nel giudizio da,·anti all'autorità 
giudiziaria ordinaria. Esame ddle opinioni contrarie o fa,·ore\·oli all'e· 
stensione della applicazione nel giudizio da\'anti agli organi giurisdizio­
nali amministrativi. Casi in cui certamente tale estensione è esclusa. • 
23. L'applicabilità dell'art. 5 nel giudizio davanti agli organi giurisdizio­
nali amministrativi relativamente alle disposizioni regolamentari costi­
tuenti delle volizioni preliminari. Ossen·azioni sulla mancanza di ,·alidi 
motivi per negare in via di principio tale applicazione. - 24. Problema 
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• · di' cfficact' • del giudicato che conclude 1·1 . . • " •gctm·1 " g1u ]" • 
elci lunt~L .50 1? à d' na disposizione regolamentare costitucmc un• 'l7.tc, 

Il Jeg1tum1t I u . . • Il' ·• w ]' s~ a . . • Suo di\'crso :ittcgg1ars1 rispetto a analogo pro' l q. 
ione prd1m1nare. , · • <l O trna z_ I di posizioni rcgolamentan cosutucnu clic val'•. : 

n"uardante e 5 , • 1· 1· S I . 1
z1<,n1. <: . ,,___ li ,iuri~prudcnza del Cons1g 10 ( 1 tato. nct<lcnza 1 azioni. v0,no su a g · . . . . h . · \\1 h 

I 
. di· qunsto problema dei d1\·ers1 r •. 1pport1 e e possono intcrcc,rr• 

so uz1one ~ d. r · -re 
dìs osizionc preliminare e suo atto l app reazione. - 25. Rapporti 

era 
1
. fu. di' cffic•ci-L del ,,iudicato e interesse del soggetto che ha prorv,,1,. tra rm1 " • "' • 1. · · · · <l' ,-~ v 

il ricorso. Rapporti tra il problema dei 1m'.t1 _so~g_ett1n 1 cflicacì;i <le\ 
giudicato e il problcm:i del_h1 ~atur:i della giunsd1z1one del Consiglio di 
Stato. . 26. Alcune rnnclus1om. 

12. Conviene raffrontare senz'altro le questioni che sorgono a 

proposito dell'impugnazio~e delle ~isPosizioni r:golam:ntarì_ ,cosù­
tuenti volizioni preliminari, le quali sono forse 1n pratica p1u fre-
quenti delle volizioni-azioni. 

Tali questioni sono E_iù _ complesse di quelle affrontate sino ad 
ora, giacchè nel caso in cui la disposizione regolamentare costiruisca 

- una volizione preliminare, per provocare quella modificazione della 
-s!erj gi!,lridica dei privati cui tende in ipotesi l'attività della pubblica 

- Amministrazione è necessaria una seconda manifestazione dì volontà 
di _essa :-la formazione di tale volontà richiede quindi non uno ma 

• .2,_t{e--a-tti, di cui l'uno è il presupposto dell'altro, ed è quindi più 

complessa. 
A proposito del concetto cli disposizione regolamentare costituen­

te una volizione preliminare gioverà qui riprendere ed ampììare 
quanto detto più sopra. 

La disposizione regolamentare di questo tipo costituisce una re-
! golamentazione preventiva dell'esercizio dei poteri di cui la pubblica 

Amministrazione è titolare; funziona quindi come una autolimita­
zione del potere discrezionale di cui l'organo amministrativo deve 
tener conto nell'emanazione dei provvedimenti di sua competenza( 15

). 

Sembra opportuno fare un esempio per la maggiore comprensio­
ne del concetto. 

Poniamo che ad un dato ente pubblico spetti il potere di liceo· 
ziare i propri dipendenti, tutte le volte che creda ciò conforme all'in-

( 55) Per il concetto di regobmento come cli una volizione preliminare 
volta a regolare le condizioni per l'emanazione òi ani amministrath-i singoli 
,·:; ALEss1, Spunti ricoJtrutlivi per la 11.'oriu clegli alli ammìnistratit•i, in 
/u.r, 1941, 412. 
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bbli l
' :e1 REGOLAMtNT{ E 

rercSSC pu co; esercizio di t I cc. 913 
reoricamente, volta per volta in ba e potere potrebbe ess 

. , , ase ad ere compi 
sulla sua opportuntta o meno· s . apprezzamenti est uto, 
· d · . ' ono ev1dent" , ernporanei 
che ren ono 1mposs1bile l'appl" . . _ 1, pero, le ragio . . ' 

. 1· I icaz10ne int l n1 prattche 
che cons1g 1ano, a contrario d" egra e di tale • 

• . . d' , l procedere d . . sistema, e 
menti preventivi 1 carattere g 1 a una sene di ·•pp 

bbli l 
enera e su quel h , • rezza. 

l'ente pu co, a meno in rela • ' , e e e conveniente -~ . ztone alle fatti . per 
ver1ucaz1one. specie di più frequente 

Vediamo così come ne• ! . . 
. bb]' . I rego amena 1· 

enti pu 1c1 sulla base di 'd . . comuna t organici degli 
·.1· • d' cons1 eraz10n1 sull''d d . 

acctatt, s1 ispane il Hcenziam d . . . 1 quo plerumque 
ento egli 1mp1egati . li b perato un certo limite di età , . 1 qua a biano su. 

siano più in grado di svolge, .. apruntodperche Sl presume che essi non 
• ,e in mo o ~odd1·sf · · • assegnatl. acente t comp1t1 loro 

retto ~i cr:: Ji:nsare che ~na. disposizione. siffatta abbia un effetto di-
. da essa sia direttamente nsolto il rapporto d'' . 

con l soggetti h . impiego 
. .c. e raggiungano l'età prevista, via via che ciò si verifi. 

ca~ tale d1spos1z1one, evidentemente, costituirebbe allora una volizione• 
a~ione e per la sua impugnazione sarebbero validi i criteri cui ab­
biamo sopra accennato. 

. Ma, assai più frequentemente, una disposizione del genere cosù­
twsce una volizione prdiminare: in altre parole, essa non ha la mi• 
nima rilevanza diretta sul rapporto di impiego tra il privato e il 
Comune, ma si limita a prefissare la linea di azione della pubblica 
Amministrazione, e cioè a stabilire il presupposto in base al quale 
l'organo a ciò competente dovrà risolvere tale rapporto, per mezzo 
di una speciale manifestazione di volontà. e cioè il c. d. atto di appli• 
cazione; essa quindi limita la sfera di discrezionalità di detto organo 
nell'esercizio del potere di licenzian1ento. 

Una disposizione regolamentare di questo tipo non si traduce 
solo in un mero apprezzamento in via generale della condotta più 
conforme all'interesse pubblico da tenere da parre della pubblica 
Amministrazione in presenza di determinate fattispecie. ma è una 
volizione vera e propria, in quanto vincola l'Ammini~trazione ~tessa. 

Questo vincolo può essere più o meno stretto: può darsi. infatti. 
come nell'esempio propasto. che la norma regolamentare fissi dena-
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I dotta futura dell'organo competente-ad emett 
l. t men te a con . l . 1· . ere 

g 1a a . 1. . ne tanto che questo nsu tt esp 1caz1one di I' 0 di app 1caz10 , . , . una 
a~t. ' t lmente vincolata; può darsi, pero, che la d1sposizianc r 

att1\'lta to a . d" d' . 1·, ., e, 
I Cl

. ancora una sfera 1 1screz1ona tta, p1u O rne 
golamentare as . , , no 

. . lazione alla sua esecuzione; puo cosi permettere all'or 
ampia in re . d' d . 

. • t di' procedere al licenziamento 1 proce ere anche ad gano 1ncanca o . . . 
t. supplementari per esempio d1 carattere medico per accertamen 1 · ' • . • • ' , 

. d l'attitudine del soggetto già diventato anziano a seguitare m agare . . 
1
. , 

a svolgere in modo proficuo le fu~z1~n1 _assegna:eg 1; puo ~errnet-
ter Ii anche di procedere a valutaz10m d1 altre circostanze, m rap­
po~o alla maggiore confo~ità all'int7resse_ pubblico, ad. e.s:~pio 
riguardo al valore. dell'impiegato da_ h~en~1are, alla_ ~oss1~1hta di 
rimpiazzarlo, etc.; 1n questo caso, ~u1~d1, 1 atto a1:1m11:1~tratJvo spe­
ciale che si pone come arto di applicazione della d1spos1z10ne regola­
men tare costituente una volizione preliminare è anche esso esplica­
zione di attività discrezionale per quanto autolimitata (

0
). 

Ma sia che l'atto di applicazione costituisca esplicazione di atti­
) vità discrezionale, sia che esso costituisca al contrario esplicazione di 
i attività totalmente vincolata, non appare dubbio che gli effetti sulla 

sfera giuridica del privato sono sempre provocati solo <la esso, e mai 
dalla disposizione regolamentare costituente una volizione prelimi­
nare; e ciò, diremmo, per definizione, perchè altrimenti ci si tro-

1 verebbe in presenza di una disposizione regolamentare costituente 
) una volizione-azione. 

Di conseguenza, anche se, in fatto, si sono verificate le circostan­
ze previste dalla disposizione regolan1entare costituente una volizione 
preliminare, perchè l'organo a ciò competente emani l'atto di appli­
zione, risolvente, come nell'esempio, il rapporto d'impiego, ma detto 
organo rimanga inerte, nessuna modificazione si avrà per tale rap· 
port?: quest~ conseguenza ?iscende necessariamente dalle premesse; 
va ricordato infine, c01ne, nspetto al raggiungimento di un detenni­
nato risultato giuridico un atto si può porre come una volizione-azio­
ne o come una volizione preliminare, ma non l'uno e l'altro ~sieme: 
ciò costituirebbe, evidentemente, una contraddizione logica inac­
cettabile. 

(
88

) Cfr. sul punto: Foll.STfioPi: Lehrbuch 
1
, t 77 ' , e ., P· . 
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1~-h drn:att. a q_uesto punto, si p ' . ENn tee. 915 

giurid1c e e1 pnvati le dispo . . . uo già affenn . li . . s1z1on1 are che 11 . \'olizion1 pre rrunari non ha regolarnenta . . su e sfere 
, cl 1· . nno una . . n co5.lJtu . 
: quella eg I at.tt c.d. interru· d 11 incidenza d' , cntt delle 
, . d . e a p bbI' iretta ma . . 
Parttcolare mo o, de1 regola . u tea A.tnm -11. . ggiore di 

- I . . rnen t1 e d • 1 istrazione . 
che questI u t1m1 atti in sost · · in terni e del] . • e, tn 

' anza cosf · e c1rcolar· 
raz. ioni preventive deH 'eserc· . ,d Ituiscono solo dei! t: an-

d. lZto el P e regolam 
, regolano trettamente rappo tt' • • • o_tere discrezionale en-

L d. · • r g1und1c1 . ' ma non a 1st1nz1one tra att1· t' t . con i privati n erni e t · · 
attiene non alla sostanza ma 1 ll'a tI eHerni è una distinzion h 

1. • , so o a duca . ., e e e 
tre g 1 atti esterni sono at...: ffi . eia; pm precisamente m 

1 li ... e caci nell'int d. ' en-
statua e, g . atti interni, sono ffi . ero or inamento giuridico 
costituito dalla pubblica Ame . c~c1 so!o nell'ordinamento giuridico 

d li . mm1straz1one • , 
uno eg ordinamenti giur·d· . , 0, piu esattamente in 

. . . . l 1c1 costituiti da . d . . ammtrustrat1v1. ognuno egli organi 

Sembra infatti che la sfera di ffi . . · 
dalla natura dell'atto stesso ma d eI cac1a_ d1dun atto non dipenda 
la form · 1 . ' a e emenu a essa estrinseci come 

. a, 1 sogg~tto ~he lo pone in essere oppure !'autonomi~ o al-
meno Il potere d1 cui costituisce l'esplicazione; ad ogni modo eh 
~eno n~l caso _s~ecifi~o,_ e cioè nel caso di volizioni prdimina;i de~ 
gli organi amm1rustrat1v1, la loro efficacia prescinda dalla loro na­
tura, è già stato autorevolmente affermato (17), 

È stato infatti sostenuto che dipende dalla volontà della stessa 
pubblica Amministrazione attribuire ad un determìnato arto preli­
minare efficacia interna o efficacia esterna; ad esempio, in un concorso 
per titoli, l'atto col quale vengono esclusi i soggetti che non hanno i 
requisiti richiesti può essere pubblicato immediatamente, come può 
essere taciuto, e pubblicata solo la gradu;itoria finale ("). 

Sembra qui inopportuno esamin:r~ 1a ~uestione. peral_tro ass~ì 
nota, della distinzione tra regolamenti interni e regolamenti esterm, 
oppure, secondo la terminologia usata dalla dottrina tedesca, tra re­
golamenti amministrativi e regolamenti giuridici ("). 

. . , à d 1. · p tor,· dei ca11trat1i Jdla (e') REsTA, Sulla 1mpugnabil1t eg I at/1 pre ara . . . . . 
• • • • , • ., ~: 11-bali d, ao,,111d1N:i1ont', pubblica Amm1mstraliuo1U!, con paruco,are r,guaruo - •• "" 

in Giur. Ca11. ci11 •• 1945, I, 376. 
( 88) REsTA, op. /oc. ult. dt. • 

1 1 · ·a c1·1 . . . La · 1- · amm1ms ra 11 , ·• (") Su tale d1st1nz10oe v.: Gt11ccullDI, g1u1 1111a 
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che quando la pubblica Amminìst . 
. à solo osservare ('o) 1 ra21on 

G1over d n suo regolamento, , a regolament . e 
t:t:. • estern-1 a u , ffi a2.1ol'I dà eiucacia . ' · . , le in esso contenuta e e cace erga O t 

tere d1screz1on,1 • • mnes• 
del suo ~o l'organo amministrativo competente ad a li 
più preci snmente, se tto non conforme ad esso ·1 PP · 

'l olarnento emana un a ' . , l quale 
care. 1 reg.· d'. . d un privato, questo puo impugnare tale atto a"' 
eclu preani IZ!O a · 1 fil d ll · .. ,. 

r ~ ·. l d' applicazione sotto i pro o e a v1olazion m. nistrauvo spee1,1 e l , d e 1 d' ltra par'te se tale atto è annoso per la pubblica 
di leg?~; con:ie, aquesta, p~ò in ogni tempo annullarlo d'ufficio• 
Ammimstrazwne, . . , h ., ' 
. , d' · con formulazione p1u generale, e e c10 accade tutte 

51 puo ire, anz1, . . . d . 
I !te che la pubblica Amrr11rustraz1one, senza a eguata moilva-
e vo . h . . . 

zione, nell'emanazione di un provvedimento e e cos~1tt11sca esplica-
zione di un potere del cui esercizi_o sia .stato. prev~nu~am~nt~ rego. 
lato, si discosta dai criteri prefissati, se I-atto 1n cui tali cnten siano 
contenuti abbia efficacia esterna; si può fare, a questo proposito l'e­
sempio dell'atto, avente efficacia esterna, con il qua~e la com1:11ss~on~ 
giudicatrice in un pubblico concorso fissa preventivamente 1 cnten 
di massima cui si atterrà nell'esame comparativo dei concorrenti (11). 

Se invece l'atto che contiene la preventiva regolamentazione del­
l'esercizio di un potere spettante alla pubblica Amministrazione ha 
una efficacia solo interna, come è il caso, per esempio, dei regolamenti 
detti appunto «interni», o delle circolari, il contrasto con esso degli 
atti emanati in sua applicazione non può mai costituire una violazione 
di legge, ma, forse, solo indizio dell'esistenza del vizio di eccesso di 
potere (72

); e la differenza è notevole (73
). 

p. 162; SrLVI!STRI, L'attività interna della pubblica Amministrazione, Milano, 
1950, p. 226 ss.; per la distinzione, in genere, tra attività interna e attività 
esterna ~ella pubblica Amministrazione v.: SILVESTRI, op. ult. cit., passim., 
ma specialmente p. 1 ss.; cfr. anche FoRSTHOFi', Lehrbuch, cit., p. 120. 

f 0
~ È appena il caso dì o'sservare che un regolamento interno, come 

q~alsias1 atto interno, in genere, non può non costituire una volizione preli­
minare e non una volizione-azione; altrimenti, per definizione, inciderebbe 
sulla s;;ra giuridic~ dei privati e avrebbe cosl efficacia esterna. . . 

( ) Cons. d1 Stato, V sez., 21 maggio 1955, in Racc. grur. Cons. d, 
Stato, 1955, I, 668. 

(
72

) Cfr. sul punto: SILVESTRI, L'attività interna, cit., p. 187 ss. 
(

73
) Per l'invalidità di un atto amministrath·o emanato in dHformit~ da 

una circolare v.: Cons. di Stato, V sez., 6 marzo 1948 in R(lss, dir. pubbl., 
1949, II, 379. ' 
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l>E1 11.:tco 
Per questo appare non h. LA~tE~T1 te 

1< d 1 e iara u c. 91" 

S
,,,co ( ). secon o a quale O\· . na decisio . ,.. . . . , e \ eng· . ne del C . 
cro ,1m.1111n1strat1vo avente effi . a 1rnpunn d ons1olio d". J • cac1a l"l ato al!'' o 1 

nerchè emesso in applicazion d· esterna, il qt l '.ntcressato un r . d e , una . ia e sia . 11 . 
)'impugnazione eve essere circolare . 

1 
egittimo . l ff proposta h interna ·u . . 

infaW ca e a ermazione de . anc e cont 1 _1 eg1ttuna. . ve essere . ro a c1 1 · 
sprudenza del Consiglio di St posta 1n relazio reo are; se 

. I ato c:onsol"d ne con la . . 
oer cui, ne caso di impugn . · . 1 atasi in questi 1 . . giun­
r - h' . azione d1 u u t1m1 tem . 
mo, pere e applicativo d1· u n atto ammin"ist . . pi, n regola rauvo 1Ue · • 
esterna, deve essere impugnat mento illegittimo. avent flìgit:

1
· ò . ' a anche la d · . . · e e cac1a 

non pu accettarsi questa 'fi . 1spos1z1one regol 
l 

. pan caz1one amentare 
so o interna, come la drcol tra un atto avente o:_ • ' .ffi are e un atto . emcac1a 
e cace erga omnes, come il re olarn cosutuente diritto obbiettivo, 
vanza della prima, infatti è bg en~o esterno; il dovere di osser• 

hl 
. . , asato un1came t 1 

e co tra orgaru amministr r· . . n e su rapporto gerar-

d
, h , a lVI, e non intere · · 

ta 1no, e e e tenuto ad im ssa minimamente il cit-
volontà della pubblica AmPUfn_are s~lo la manifestazione esterna di 

I111n1straz1one. 

_ 14: Esamìnat~ .la natura della disposizione regolamentare che 
cosuuusce una vohz1one preliminare, converrà adesso accennare bre­
vemente _a~che al~e caratteristi~_~e dE1,_~~':!!to ~i applicazione, e cioè 
d~lla voltz1one-az1one necessaria perchè si produca quella moè!ifica­
z1one della sfera giuridica dei soggetti cui la disposizione stessa ten­
de, e che costituisce lo scopo dell'azione della pubblica Ammini-

strazione. 
Tale atto di applicazione si presenta come un normale atto am-

i, 
~~strativo, dì qualsiasi tipo: ordine, concessione, autorizzazione. 

d1v1eto etc. 
Come abbiamo già accennato, l'atto di applicazione può c.ostituire 

esplicazione di attività discrezionale oppure di attività vincolata; 
ciò a nulla rileva, per quel che sono i suoi effetti; può ess~re sol~ 
importante, ai fini della soluzione di un problema che esorbita pero 
dai limiti del presente lavoro, cioè la determinazione dell'atto nor· 
mativo in senso sostanziale giacchè forse deve essere qualificato come 
atto esecutivo puro quell'a~to i cui elementi e presupposti siano de 

(") VI sez., 1 O marzo 1953, in Foro amm ., 1953, I, 3, 
366

· 
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1
. da un precedente atto " ... ~Ìtchì, . 

I dcttag iato d. . d . ~h 
• ·11i in 111(){. o '1 •ra esecuzione I una in crrigahilt ·1· 

ccrn11n, • tino a mc ' \ ·' . < l· 
. stessi r;ipprcscn ,1 • cioè che tale atto e cosi ,r ... vincol:it,, I· 

aru · te)' ( ), e d' cl' · 1· à ( ~ . Jina prccsistcn n esercizio 1 1screz1ona II rìli.:v-
scip . I suo autore u . 74 antr: 
non conscnure a I dello Stato )) ( ). 
oer l'ordinamento gcn:r~ e ta mettere in luce come l'atto di app\· 
.~ • d ,1u1 impor . 1. 

Ad ogni mo .0 , . • • regolamentare cos6tucntc una voliziont 
d. !l'l d1spas1z10nc 1· . d' .. à ,azione I u • . ,J ostituisca esp 1caz10ne 1 att1vn corn. 

I. . anche qu,inuo e 'd Il prc 1mmare, ~ ossa mai essere cons1 crato a a strtgua 
I nte vincolata, non P 1· . b d 

p ctame. . d eramente esecutivi, i qua I, in ase a una giuri. 
di quegli attl c. · 01 

• 1· d' St t · ' 1·d · s·ma del Cons1g 10 1 a o, non sono 1m. 

I 
sprudenza conso t aus 1 

Pugnabili C1

)- • • d' 1· · d" 1· , f • · , ., detto come la carattensuca 1 ta l atu 1 app 1• , In atti s1 e gia . . . 
· · l' fletto innovativo che essi hanno su1 rapporti tra pub. I caz10ne sia e b h 

i blica Amministrazione e privato, C'), mentre non sem ra e. e un atto 
, innovativo possa mai essere considerato meramente esecutiv~. 

Un atto meramente esecutivo tende a portare ad effetto, 1n fatto, 

0 comunque a trarre tutte le conseguenze di una modificazione giu­
ridica operata da un atto precedente C'), e non a produrre esso stesso 
tale modificazione; il fondamento della inoppugnabilità degli atti 
meramente esecutivi sta appunto nel fatto che attraverso la loro im­
pugnativa si tende a rimettere in discussione una modificazione giu­
ridica e quindi una lesione di interessi, provocata da altro atto non 
tempestivamente impugnato; e ciò, oltretutto, costituirebbe una vio­
lazione della perentorietà del termine per proporre ricorso ('°). 

• ('
5
) SIINI>ULLI, Osservazioni sulla costituzionalità delle deleghe /egùla-

tlve in materia di riforma agraria, in Foro amm., 1952 IV 6. 
~") MoR:ATJ, Sui limiri della delegazione legisla~iva.' cit, in fus, 1952, 

209, il 7quale ctta ~elio stesso senso CARRÉ nE MALBERG. 

\ ) Cons. d1 _Stato, VI sez.~ 27 febbraio 1950, in Foro amm., 1950, I, 
~, _206, V sez., 29 dicembre 1950, ivi, 1951, I, 2, 116; VI ~ez., 27 febbraio 1952, 
iv,, 1953, I, 3, 157; lV sez., 4 aprile 1951, in Foro ìt 1950 Ili 47· VI sez 25 
maggio 1955 · R · • . ., ' ' ' · ·• J . . , in ace. g1ur, Cons. dt Stato, 1955, I, 775; cfr. in dottrina: 
. Ac;,\lmr~, m Faro it., 1950, III, 243; FRAGOLA, Atti amministrativi coli(gati, 
in ror~ 11., 1952,. Il), 47. 

f) V_. per li concetto di atto innovativo SANTI RoMA.-;o Corso di diritto 
ammmutratrvo, cit., P· 229 ss. ' 

l9SS, ~•: 
7
~ns. di Stato, VI sez., I giugno 1955, in Racc. giur. Con.r. di Stato, 

(ao) Cfr. in argomento Cons. di Stato, V scz., 5 marzo 1943, in Foro 
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r: ccamente, quindi, il Consiglio di St· h 
p53 . d . . ato a neg t 
I 1'impugn1uva ella liquidazione d ll a o, sotto questo 

0/i o, . • e a somma at ·b • pr I di licenziamento, g1acchè ciò costitui . tn utta a 
1!10 

~el!"atto di licenziamento t;i.on tempes;a atto tn~ramente e$ccu­
c1i·a • d. . vamente impugnato (") 
h si tentava porre 1n 1scuss10ne in questa scd . 

1 
. , 

e e d. ff I e, e a trettanto s1 può 
d. dell'atto 1 o erta rea e della somma att 'b • . 
1te • • • . n. uita a titolo di in-

J.nnità di licenziamento, net confronti della liqu'd . · d' 
u

0
,,,. d . 1 azione 1 detta 

Somma prece entemente comunicata all'interessato (")· d Il' d' 
f . . h d , e or 1-

nanza pre et_uz1;. e e ren e esecutoria la nota delle spese per l'esecu-
zione d'ufficio 1 un ma~ufatto stradale nei confronti dell'atto col 
quale venne posto a canco del ricorrente l'obbligo del rifacimen­
to (

13
); dell'or?inanza e _del preavviso di sfratto da un appartamento 

dell'INCIS nei confronti della revoca della assegnazione di tale ap­
partamento C'); della deliberazione podestarile di nomina dei succes­
sivi graduati in un concorso, nei confronti del rifiuto del prefetto di 
nomina dei primi graduati (15

); dell'ordine di rilascio di un immo­
bile nei confronti dell'ordine di sfratto (8"); dei verbali di sorteggio e 
dì immissione in possesso di terre espropriate nei confronti del piano 
di ripartizione (87

). • 

Al contrario, non sembra esatta la decisione del Consiglio di 
Stato ("), con la quale si è negata l'impugnabilità di un provvedi­
mento di dispensa dal servizio emesso nei confronti di un magistr~to, 
perchè esso dovrebbe essere considerato atto m<:ramente esecuuv~ 
della delibera del Consiglio Superiore della Magistratura; tale deh-

1943 I 2 92• V sez. 13 m:iggio 1949, ivi, 1949, I, 2, 327; VI sez., 
amm., ' ' ! . Ìgso I 3 73. IV sez 6 maggio 1953, ivi, 1953, I, I, 412; 
25 ottobre 1949, iv,, . ! .' 1953, 1 3 361; VI sez., 24 novembre 1953, Ìt'Ì, 
VI sez., 3 marzo 1953, ,2v3,, ·1 , 1951, ivì i:951 I 3 227· IV sez., 2S aprile 
1954 I 3 114· VI sez., apn e · ' • ' ' ' ' 

' ·' · ' ' 77 ~ 
1952, zv1, 1952, I, !, l · VI 27 settembre 1952, in Foro amm., 19>3, (ai) Cons. di Stato, sez., 

I, 3, (1!8). V scz 17 novembre 1939, ivi, 1940, I, 2, 30. 
·• · · I 948 I 2 24 (u) V sez 3 giugno 1947, ,v,, ' ' • . 

(u) IV se;., 23 giugno 194_8,_ ivi, ~94:, z1• J6/ 7· 
(") V sez., 9 lu~lio 19401'9'!;0'' 1~~ Ì951 'I 3 . 97. 

VI 4 dicembre ' , ,u, ' ' ' · R · (u)_ scz.,. m Reg siciliana 12 maggio 1955, m ace. g,ur. 
(n) Cons. g1ust. am · · 

Cons. di Stato, 19?5, I, 8114V. 2 luglio 1948, in Foro amrn., 1949, I, 1. 69. 
(") Cons. cli Stato, scz., 



920 d' l ,. ra incidere 1rettamente su rapport 
. f r· non semo • 1· . o lr . 

!,er:i. in at 1
• S ma costituire solo una vo 1z1one prc\\ . ;\ 1l 

. ro e lo tato. . l l'n1ti-
rnag1stra . r •one è totalmente vinco ato, ma ugualrne art, 
jJ cui atto d1 app ~c:i,z1ff . 1 to ntc l\t. 

. er aversi l e etto vo u . . . . . . . 
cessano P . d dall'ind;igine sm casi c1tat1, ne1 quali è stata . 

Ad ogni mo o, . . . . ritt 

I 

,. b'lità di atti meramente esecut1v1, s1 deduce eh· · 
nuta I inoppugna 1 d 11' d" 1· . lara. 

l fattispecie costituita a atto 1 app 1caz1one di u 
mente con1e a • . . • d' na 

. . . lamentare del tipo ora 1n esame sia 1 tutt'altro 0 d1spos1z1one rego • ' d. fì . ,.,,t-
. t solo da tale atto e prodotta la mo 1 caz1one del\ nere, in quan o . . . d' . a 

f 
• ·d· nel privato e qu1nd1 la lesione 1 interesse contro ,.,,: s era giuri 1ca • ~ ... 

si ricorre. . . . . 
Per lo stesso motivo. si deve ~egare ogni ass1m1laz1one tra 

uesto atto di applicazione e gli atti c. d. ~eramente confenn:i.ùvi, 
;er i quali una giurisprudenza del Consigl~o di St_ato ~osì costante 
come quella che abbiamo in_d_i~ato a pro~s1to. degh atti 1:1:r~mente 
esecutivi esclude l'impugnab1hta; anche gli attt confermat1v1, mfatù, 

50 ; 0 atti che hanno la caratteristica dì non innovare in nulla la situa-
zione giuridica preesistente. · 
· Inoltre, è affermato da decisioni del supremo organo di giustizia 
amministrativa, così numerose da rendere superflua ogni citazione, 
che non si può qualificare come confermativo l'atto la cuì emana­
zione è preceduta da nuove indagini o accertamenti; ora si deve 
dire che questi sono sempre necessari, nel caso dell'atto di applica­
zione, giacchè si tratta di vedere se, in fatto, si siano verificati i pre­
supposti per cui la disposizione regolamentare costituente una voli­
zione preliminare prevede appunto la sua emanazione. 

In.fine, si può notare che il Consiglio di Stato ha sempre escluso 
il carattere confermativo di un provvedimento che sia stato emanato 
da una autorità diversa da-quella che ha emesso l'atto amministrativo 
precedente (n); ora, come è noto, spesso l'atto di applicazione di 
una disposizione regolamentare costituente una volizione prelimi­
nare è emanato da organo diverso da quello che ha emesso il re­
golamento. 

(") Cons. ~ Stato, VI s~z_., 17 aprile 1950, in Foro amm., 1950, I, 3, 
~6~; IV sez., 25 giugno 1950, 1~1, 1954, I, 1, 338; V sez., 28 settembre 1951, 
""• 1952, I, 2, 3; V scz., 18 aprile 1953, ivi. 1953, I, 2, 330. 
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1,. Dopo le osservazioni fin , f 

d . . qu1 atte cred' . 
dcrc all'esame e1 singoli problemi h ' wmo s1 possa pro-

cc d 11 d. . . e e sorgono a p . 
ugnatfra e e 1spos1z1oni regoJ,m1c:nt· . . r~posno dcll'im. 

p r bl . an COStitucnt r . Umin,1ri: ta l pro em1 s~1ranno trattati ndlo . i. vo 1z10ni pre-

pra riguardo alle disposizioni regol·1 s_tcsso ordine seguito so-
, inentan costìtu · i· ·izioni; cominceremo quindi dal probl m enti vo 1zìoni-

, . e a concernente la I . · 
zione dd momento in cui si verifica la lesìon d' . r etermma-

l · · d l . e I mteresse che Jegit cima a propos1z1one e ncorso giurisdizio al · 
. ' ., d h } n e. 

S1 e g1a etto e e a modificazione deJI f . 'd' . . l d' . . a s era giuri ica del sog-
getto cm a 1spos1z1one regolamentare costituente u . li .. 

J' ' ' J' b'l , na \O z10ne 
pre 11:'1:~;e ; . app_ i~a 1 e, e prodotta solo dall'atto di applicazione, 
~ ma1 . a a 1spos1z10ne stessa; ciò significa che al momento dell'e-
manazwne del regolamento, la modificazione della t · 'd• . . . , _ siera gmn 1ca 
4e1 pr!vau e q~ias1 se:_n1pre eventuale, e sempre futura. 

L eventualità puo essere assai vaga : si pensi, per esempio, alle 
disposizioni regolamentari che attribuiscono ad un dato organo la 
competenza ad emanare determinati atti amministrativi; la modi­
ficazione della sf ~ra giuridica dei privati, però, può essere anche\11 
certa: si pensi alla disposizione per cui gli impiegati devono essere 
licenziati al compimento di una determinata età. 

Ma se, in linea di fatto, il grado di pericolo cui il soggetto può 
essere esposto, in relazione alla modificazione della sua sfera giuri­
dica, può essere assai vario, ciò nondimeno logicamente e giuridica­
mente la distinzione tra effetti della disposizione regolamentare ed 
effetti dell'atto di applicazione è ben ne~ta-. . . . 

La costante giurisprudenza del Cons1gho d1 Stato e la dottrina d1 
gran lunga dominante C0

), sostengono che il ri~o:so i~ sed~l giuri• 

d . · 1 ' mn1esso solo contro un atto ammm1strat1vo ( ), che s 1z1ona e e a 1 · d · 
d 1 · dell'interesse del ricorrente la qua e sia netta pro uca una es1one · 

ed attuale. 

DE GENNARO, L'impugnabilitlt, etc., cit., p. 2S3, con e••) Cfr. sul punto: 

ampie citazioni. 
1 

'ò tutte le comunkazioni ufficiose <li pro,·,·cdimcn-
(11) Esdudcnc O con Cl · , e f' S \'I 

. . • . n·iti rn·i non :incorn puhhhcau: ons. e 1 - r:iw, sa., 
[! 10 corso o già cm,l • • 1950 I 3 330· vr St'Z 11 hr<>lio 1950, Ù•l, 

• e 50 · Foro amm.. • • • ' · ··• " 
26 giugno 19 ' Vini 26 fehlm,io 1952. it•i, 1952, I, 2, 141; \'I ~1.., 16 
1950 I 3 361 · scz., · • 

' 1 

5,5 • 'vacc gii,r. Coni. di Shllo, 195), I. 346. 
marzo 19 , m " · 
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922 , osì chiaro come parrebbe a pri~-
. · pio non e e .. .,. Vi 

Questo pnn_et chè il concetto di interesse nel ca- •¼; 
. facilmente, per . . ' d. . .. ,po d I 

Cl.ò si spiega . , 0 dei punti p1u 1scuss1, tanto che t 
· · uvo e un ap? 

diritto anim.trus_tra de anche la sola esposizione delle nu a.re 
. d' 1 go 1n questa se , f l rner() 

fuori 1 uo • . he sono state ormu ate a questo pronr, . · 
. . omplesse teorie e 1 . . .~~lt() 

s1ss1me e e . b che per interesse eso s1 intenda qui ln"A: 
Ad ogni modo, sem ra . . "d" "'Jl-

d dl. una situazione g1un 1ca, e non minacc· 
fi • già pro atta . .fi . 1a, 

caz1one 1· t le modificazione st ven chi. 
r quanto grave, c 1e a ff . . d l 

pe . . d d nche dalle ripetute a ermaz1on1 e Consiglio 
Ciò 51 e uce a . , d 1 d . . 

. • la semplice eventuahta e anno non giustifica la 
d1 Stato per cui . . d" . l . t 1 ' d . . . del ricorso in sede g1uns 1z1ona e, 1 qua e e ato al cit-
propos1z1one l . . .à 

d
. tutela del proprio interesse contro es1on1 gi avvenute e non 

ta mo a ., . . . hi (u) 
contro stati di minaccia che c10 s1 venfi~ : . . 
' Lo stabilire l'equivalenza tra lesione d1 1nteres_se e modifica. 

zione della sfera giuridica costituirebbe un pun~o _d1 fondam~ntale 
importanza per la soluzione del problema. che q~1. c1 occupa: d1s~en­
derebbe infatti da ciò dc plano che la l~~~Oll_~ ~1 mteresse s1 venfica 
al momento in cujl'interessato ha conoscenza dell'atto di applicazione 
etrtesso n~i suoi. ~onfronti, e che, .ù contrario, non si ha precedente­
· mente lesione dì interesse, quando l'emanazione di detto atto è, se 
non sempre eventuale, quanto meno futura. 
- Mai quindi la disposizione regolamentare costltuente una voli-

1 I zione preliminare sarebbe autonomamente lesiva, e perciò autono-
1 . b.l c•3) , mamente impugna 1 e . 

(
92

) VI sez., 21 ottobre 1952, in Foro amm., 1953, I, 3, 177; V sez., 
22 aprile 1942, ivi, 1942, I, 2, 185; contra: PRANZI, Interesse a ricorrere e rap­
porti tra la giurisdizione ordinaria e quella amministrativa, in Dir. ~ giur., 
1952, 37. La soluzione del problema sostenuta nel testo de,·e essere confermata 
anche in base a diverso ragionamento: la richiesta di annullamento dì un 
atto il quale solo minaccia una modificazione della sfera giuridica del ricor· 
ren~e, presuppone infatti logicamente che l'atto che può produrre tale modifi· 
caz1one, e la cui eventuale emanazione appunto si paventa, sia giudicato ille­
gittimo, ancor prima di essere emanato; e ciò è oltretutto in contrasto che 
quella giurisprudenza del Consiglio di Stato che nega l'ammissibilità dayanÙ 
ad un organo giurisdizionale amministr:ith·o di una azione di mero accer­
tamento preventi,·o: v.: Ad. pi., 26 ottobre 1953, in Racc. giur. Ccns. StalC, 
1953, I, 865; IV sez., 5 luglio 1955, ivi, 1955, I, 835. 

( 91) RESTA, Sull'impugnabilità degli atti preparatori, etc., dt., in Giur. 
Casi. civ., 1945, I, 377. 
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Questa equivalenza costituisce P , 

. . ero un punto tr . 
nerchì: c1 si possa co11tentare di b:isa 1 . oppo 1mport~nte 
r . d I C . 1· d. r a unicamente ll . , maziont e onsig 10 I Stato· semb su e citate affer-. . h l . , ra opportuno . . 
,~ ricca cas1saca e e a giurisprudenza d I • invece, indagare 

. . . ff e supre1no orga d. . 
amnurustraava Cl o re a proposito d [[, 1 . . . ' no 1 giustizia 

· e a eswne d1 mter 
,o!armente a proposito della impugnabil' , d' . . esse, e pa.rti-
scono delle volizioni preliminari. Ha 

1 altri atti che costitui-

Saranno quindi esaminate numero d . . . 
di Stato ha emesso su serie di fattispec· sel· ecJSlOIU che il Consiglio 

. . . ie e 1e possono essere · t · l mente d1v1se 1n quattro ni . . . sos anz1a -
. b. . . . g pp1, c1 occuperemo, anzitutto della 
unpugna 1htà degli atti e.cl. preparato • . . . d , • 
di cui più volte abbiamo anticipato i~1, _1n\~1an o cohst quell'esa~e, 

d
. d . . . . • nsu ato, anc e a proposuo 
J quanto sopra etto in relazione ai ptoblem· . . d 11'' · • d' . 1 suscitati a impu-

gnazione 1 una disposizione regola · • · .-. . • - - . . . mentare costituente una volizione-
a:uone; questo risultato sarà costituito appunt dall' • , . . o accertamento 

!i ~ell eqtuvalenza, secondo la giurisprudenza del Consigli d' Sta 
l 

. di . O l tO, 
~-e~~~~ .. interesse e_ modificazione della sfera giuridica ·del pri-
vato, o p1u esattamente, incidenza concreta e in atto nel rapporto tra 
esso e pubblica Amministrazione. --~ ___ .....,.. ..... _ ·-------

16. Come è noto, il Consiglio di Stato ha sempre escluso la 
diretta impugnabilità degli atti preparatori (9'), giacchè essi non 
producono quella lesione di intiiesse che è prodotta solo all'atto 
finale. 

Secondo la giurisprudenza del Consiglio di Stato, atto prepa­
ratorio e atto lesivo di interessi sono termini tra loro inconciliabili; 
questa affermazione ha anzi una grande portata, giacchè il Consiglio 
di Stato tende a costruire la categoria degli atù preparatori com­
prendendovi tutti quegli atti che non sono immediatamente lesivi, 
ma costituiscono dei presupposti per l'emanazione dell'atto finale 

(H) V. tra le altre: Y_ sez., 25 aprile 1941, in Fora a~m., 194~, _I, 2, 162; 
VI sez. 16 ottobre 1950, ivi, 1951, I, 3, 43; IV scz., 24 aprile 1953, 1111, 1953, I, 
I 405.' V sez. 5 febbraio 1954, in Rass. dir. pubb/., 1955, II, 165; IV scz., 
7' maggio 1955: in Racc. giur. Cons. di Staio.: 1~5?, I, 584~ y sez., 17 giugno 
1955 ivi, 1955, I, 705; V sez., 27 agosto 19)5, 1v1, 1955, rv1, 1955, I, 927; v. 
anch~: Cons. giust. amm. rcg. siciliana, 22 aprile 1955, ivi, l 955, I, 526. 

, 
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924 d. d. 
dismisura quel concttto I proce imcnto d-1 ' 

lesivo: ciò ;illarga a isten1aticìtà dal SANDULLl (•5). e~ 
b to con tanta s d . . . 

stato el:i ora . , ravit1!ia una ec1s10ne isolata de!\ 
ciò molta me f, h·1· . a V Desta per 1 rcbbero in1pugna 1 1 1mmtdiatarn. 
do la qua e sa " . b tntt 

sezione, secon . d. ettamente lesivi ( ) : 111 ase a quanto dett 
l. · reparaton ir · · d. 0 

g 1 atu p 1• sistenza di atti preparatori 1rettament 
sopra, si deve negare e t 

l . . (',) 
esivi · , che il concetto di atto preparatorio è un 

E' da osservare. pero, . . f . 'l I . 
. n assoluto' un atto. in atu, 1 qua e rispetto 

concetto relauvo e no . • . . . .d. . 
. . d. un detern1inato nsuttato g1un reo s1 pone come 

al ragg1ungrmento 1 • d. . 
· . , invece raggiungere 1mmc iatamente un nsuitato 

p=e~ad~atordi~, Prsuoo (9a). sotto questo profilo. il bando di concorso, nt>r 
giun reo 1ve , . , . r-

. · pone come atto preparatorio rispetto allatto d1 nomina esempio, Sl . . . . 
dei vincitori, ma come atto immediatamente lesivo 1n quanto deli-
mita le categorie di soggetti che possono prendere parte ~l concorso: 

L'affermazione della V sezione, secondo la quale esistono degli 
atti preparatori che sono immediatamente lesi~i. può esser: accettata 
solo nel senso così chiarito; ma. senza dubbio, un atto, 1n quanto 
preparatorio non è lesivo, e in quanto lesivo non è preparatorio: 
ciò si deduce chiarissimamente dalle decisioni del Consiglio di Stato 
citate a titolo esemplificativo nella nota 94. 

Le relazioni che secondo ìl Consiglio di Stato intercorrono tra 
atto preparatorio, atto finale e lesione dì interesse coincidono con 
quelle che abbiamo visto esistere tra volizione preliminare, volizione­
azione e modificazione giuridica; non pare dubbio, d'altra parte. 
che un atto preparatorio, in quanto tale, costituisce una volizione 
preliminare, e un atto finale, in quanto tale, costituisce una voli­
zione-azione: è ovvia quindi la conseguenza. che secondo la giuri­
sprudenza del Consiglio di Stato sull'impugnabilità degli atti pre-

(u) li procedimento amministrativo, cit., p. 53 ss. 
(
08

) 2 luglio 1948, in Foro amm., 1949, I, 2, 98. 
. (") _La con,~racldizionc tra. il co~cctto d! atto preparatorio e il concetto 

d~ atto lesivo del! interesse del pnYato e stata nlc,·:it;i, oltre .:hc dalla nota red.i­
z1onale alla citata sentenza della V sezione, an..::hc dal SASDULLl, op. ult. cit., 
p. 54 ss. 

(
0

) S.wouLu, op. ult. cit., p. 134. 
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rarori lesione di interesse e rnodifi . 

pa . ·"len' ti. caz1one giuridica sono term· . 
equi\,, , . . m1 

In realta, molu degli atti che rientr . 
Il . d ano, secondo il C . li d Stato. ne a categona egli atti prcpa . . ons1g o i 

,oo • ·1· (101) , . . . raton, sono ctrcolari (") 
ri ( ), e s1m1 i ' tutti atti cioè che I' . 1· h , pare-

I 1 ' ' e i so tto anno una effi . 
solo interna; a oro inoppugnabilità potrebb . d" cac1a 

ull I · i e quin 1 essere basata 
appunto s a oro non n evanza esterna , d , . al . d. . . , per quan o puo essere dub-
bio che cun1 i questi atu, e specialn1ente al ur · • . 

ffi · d' e 11 paren, non abbiano 
nessuna e cacia iretta verso i terzi. 

~a i! _Consi?lio di Stato ha qualificato come atti preparatori 
alcuni atu_ 1 ~uah, senza dub~i~, hanno anche efficacia esterna, così 
per esempio, il decreto_ pr~fett1z10 di nomina di un perito è sta\ · ri­
tenuto atto preparatono rispetto alla determinazione dell'indennità 
pe~ l'oc_cupazione di un_ immobile (' 02

); lo stesso dicasi per la gradua­
tona d1 un concorso rispetto all'atto di nomina del vincitore (1°'); 
per la richiesta di espropriazione di palchi teatrali di proprietà privata 
compiuta dal Comune al Prefetto ( 101); per la dichiarazione di pub­
blica utilità di opere stradali (' 05

); e gli esempi si potrebbero mol­
tiplicare. 

In questi casi si vede chiaramente come il Consiglio di Stato 
abbia negato la sussistenza della lesione dell'interesse, tutte le volte 
che non si sia verificata la modificazione della sfera giuridica dell'in­
teressati: e cioè, rispettivamente, che non sia stato fissato l'ammontare 
dell'indennità, che non sia stato nominato al posto desiderato un sog­

getto diverso, etc. 
Si può quindi tranquillamente concludere nel senso che dalla giu-

(99) IV sez., I marzo 1950, in Foro amm., 19?0, I, 1, 216; IV ~:• 27 
ottobre 1954, ivi, 1955, 1, l, 51; v. ~nchc: Cons. gn~t. amm. Reg. siciliana, 
22 aprile 1955 in Racc. giur. Co11.<. d, Stato, 1955, l, 5_6 (2 sentenze). 

(100) V 'sez., 14 ottobre 19-11, in Foro an'.m., 1942,~I,_ 2_, 17; V scz., 22 

d. b 1942 · · 1943 l 2 45; V sez., 20 g1u!(OO 1941, w,, 19-48, I, 2, 31; 
tcern re • 1111

' ' ' ' • • S 19-- I 26·' 
IV 16 1955 in Racc. g111r. Co111. i/1 11110. ,,, ., -r. 

sez., marzo ' · C d" S 1955 l 340· (10') VI scz., 9 marzo 1955, in Racc. gwr. on;. r taro, , , , 
VI sez., 29 marzo 1955, ivi, 1955'. I, 362. 

(1"') v sez., 8 11prilc 19-H, ~n. Foro amm., 1941, I, 2, 136. 
(10s) v sez. 9 aprile 1949, w,, 1949, l, 2, 296. 
('o') V scz.: 26 settembre !952, (vi. 1953, ~ 2, 84. 
(10a) V sez., 24 ottobre 19,2, 11•1, 1953, I, -· 122. 
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! l r. sinlio di Stato mll'ìmpugn.1hili1à rll'·,11 • 
. ckn:t~ • e v<llL ~ . 1· . " ·'''1 •· n~rn 1 .·• ! I • j ,, 1rilic11innc tr;1 ks1onc ( I lnlcrr,,~ ~ !'f . ~-~ 

tori q < e< lllC ,1 • • I . ''".t-. 
P:tr,1 l.l f. •i11ridic1 ddl'intcn:1~.110; e e le (\llmd1 b rr., •. • 
z1onc dc ,1 ~ n.1 g . . . I •. ''·•··,. · . r e,! 1 mrnlihc.1z1onc .• u1c 1c se n\J i: , 1.,ir 
O J'aspct!,ltl\'.I CI 11'1 ' .·.. ..l , .• •. :,,., 

l. l JHt•Ujl!l<>,to per la propo,1z1une ucl ncr,rv, sono YJ H O · · ;:i.~ri 

s,dizionak. 

I7. Ad ,10 ,1Jog,1 conclusione si deve giungere dr,prl t·e~;;n-,~ rl· 
una ,cric di dccisiuni che il Consiglio di Stato ha etnesY) (' .. ì ~ 
prop<••ito di una qucst~on;.,orma~ cckbrc. . _ . . . . 

1 Una legge del ]941 ( ). da\ a !J poss1l-11!1tà Jl Cr,muni. 1 \\\i.i 11 \s 
trovassero i~ particolari condizioni. di istituire, sul!J bJse di un ce 
creto inrcrministcria!c dì autorizzazione. delk imposte di cntwim,, 
su generi non prc,·i,ti dalla t.:iriffa: le sentenze sopra cit;Hc-h.1nnr. 
però escluso l'immediata e diretta impugn.Hiv;l di t.1k dc..-rctn. _;:1.1c 

chè esso non è un atto autonnmamcntc lc5ivo, ma costituis_-c ,nl,, un 

prcsuppo~to dell'atto 1crmin:1le del pnJCcdìmento di i,tin111nnc ,ld 
l'impo~ta. e cioè drlla ddibera cnmun.ilc che concrct.imcntc i~tlflll\cr 

l'imposi:1 5IC'lisJ: con tale ddibcra. b t\u,1lc fa sorgere ;i cari,o 1h 01.;m 

comunista una ohhli}.!J7.Ìnnc trihllt.1ri;1. s1 ha la lrsinne d'1ntrrr:-;<,c; 
• 

il ckcrt·to di autnri1.1 .. 11.innc non è autonom;1mc-nte impugn.ihìlc in 

nessun caso, :indir ~r l's\n, ilkgittimo. è la sob c:1un di 1llci-:itt1m1t:i 
dc-lla !-UCct'~sira dclihrra. c il suo annullamento tra\·olgc an,he-

( , .. ) quest:t . 

(' 0') V. ttJ le ;dtrt: I\' ,a.. :!O di,rmbre l9'i0, in f'ortJ aJ''"". IQ~I. I. 
I, 1%; \' i.c1., 14 lu)!]IO l11'H, 11 ,. l•i'H, I.~. 191); !\' IC7., \O dic.:mhrc J'l-49. 
/l'l, )'150, I. I, )5Y; I\' ~l., ~s ln'-')!);llJ l'n4, in /.:..1,c g1u• Con, J, S:J:fc, 
19'>-4, J, 5(15; :\J. pi., 17 di,rmhrr 1'1'51, "''· !•:nl, I, I B6; \' 'W"1., e; m~uo 
l9''i5. 11·1. l't~'i, I, ~•l'l; \' k'l. 25 "1JClO l'rì\ /t'I, 1'1-55, I, 323; \' 1(7. :1i 
aprile-1~51, in Gw,. Ci111. ,11 , l'i'i3, Il, 4\11.I 

(1") DL 29 m~r1u \'47, n 1~7 •. ,11 IO 
,.. L' I l I • . 

( ) }fl}rU}-![:.1/lo!:c l r 1;(.'\,f('~() lOkHT'lr\1,\ttrt.d( dt .>Utt\rt1;'".l1!N":l' J. 

l'1mpc,\tl1,inc dr1 111liu111 <' ,u1.1 o il1Hf1J!J .1n, hc w:,no .1!trt1 pmi,ln, ,.,:,, f'1f 

l.ÌJlmcntc ,onnts'-' ,on quello nlÌ " r qui .1_.rnn3fo, qur'!,.,, ,i.< ,,,n,~r· 
nenie i rJJ>iorti trJ !!lll11•d1:ionc rndin.trtl r ~lll!l"Ì,nonc .1.mmin11tr1t1, ,: 1p­
p.1rc ìnf.m1 cvi,knu: ,hr K, ""',n,i,, lJ g•uri•pn,,!cn:J ,.,l'u .irtt!, l':.m: u· 
l!ll,uionC'. di qucl•o dc.rr'o t pc,n1h!'(' ,.,'.o •'·"fX' i'<"m1r,.l:,onc ,!<.l'.110 fi,~:c 
Jtl pr,,,;('Òimt""n•o, n•n !"nl il 11,nrr~ntr tutr:1 rwn ,.,:,, unJ uiu1zion( Ji sntt-• 

'"'\,(' leg1t11mo 1llq:1mm.,mrnt(' !<'.'10, m3 Jn,hr unJ 11t\.Uz~ di d1rirw q-



oss.ERVAZIONI SULL'[MPUGNAnvA DEI 

• • • • llEGOLA.MENìl ECC, 927 
Le dec1s1om del Consiglio di St t 

. . a o su tale fatti . 
1111 

singolare interesse per la soluzione d 1 . specie presentano 
. . . f . e problema che . 

mente c1 interessa: 1n ata, quando il C qui specifica-
·1 d d' . otnune che ne ha f . . ottiene 1 ecreto t autorizzazione all" . . atto richiesta, 

. . . ' tmpos1z10ne del t "b 
impas1z1one ovviamente costituisce un e . n uto, tale 

d . f vento se non g1u . d" 
quanto meno 1 atto, di sicura verifica . I n icamence, 

d . z1one: a minac. d. 1 . 
dell'interesse e1 comunisti è assai gr . .1 f ci_a 1 estone 
di Stato abbia escluso l'identificazione ~;et~: m~tto ~he d Consi_glio 
d'interesse contro cui è possibile la p . . mdaccia con la les10ne 

. . ropos1z10ne el ricors · • cl. 
ziona.le, cost1nusce un'altra riprova d' 1 . 0 gmris 1

• 
. 'd d' al I notevo e importanza della 

comc1 enza 1 t e lesione di interesse co 1 d'fi . ' · · 
d ll f 

. • n a mo 1 caz1one mà 
avvenuta e a s era giuridica dell'int . o· . 

1 
. eressaco, come appunto nel 

cas~ in .esame, a costituzione di un rapporto di debito d'i , 
carico d1 esso. mposta a 

18. Un ~al~go _indirizzo è possibile dedurre dalla giurispru­
den~a de~ Cons1~lio di Stato a proposito de!l'impugn:1bilità dei prov­
vedunenu c.d. « 1n corso ». 

La fattispecie, come è noto, è questa : vi è un prov,·edimento in 

gettf :o ~rfett~, leso dall:impasizione dei tributo; si pone quindi U problemi\ 
del! md1v11ua_z10ne del gitid1ce c~mpete~te che dc\·e essere adito dal privato. 

La g1unsprudenza del Consiglio d1 Stato, come è not<:>, si è onnai con­
solidata (v. per tutte la decisione dell'Adunanz:i plenaria 17 dicembre 1951 
in Racc. giur. Con.r. di Stato, 1951, I, 1336), nel senso che è possibile che u~ 
atto della pubblica Amministrazione leda contemporaneamente situazioni di 
interesse legittimo e situazioni di diritto soggetth·o perfetto; e che di conse­
guenza il privato ha la scelta tra l'azione davnnri alla giurisdizione ordinaria 
e a quella amministrativa, secondo il dh'erso profilo sotto cui configura tale 
lesfone. 

Questa è anche l'opinione dominante in dottrina; cfr.: l\f1ELE, lmp11gna-
1iva dell'autorizzazione ad istituire gli speciali trihwi di ç11Ì all'art. 10 /. 29 
marzo 1947, n. 177, in Corr. amm., 1952, 590; Gu1ccu1101, Diritto. intereue 
e doppia tutela, in Giur. it,, 1951, lii, 33; Co~F.TTI, In ll'm.a ,di ft~tela ?i di,-!ui 
ed ìmere.r.ri coesistenti in uno 1uuo procedimento ammm1Jtrat11•0, 1n G"'r. 
Cau, civ.- 1951, III, 1279; cfr. nnche, \·:iriamente oricnt~ri: V1GotUTA, Tutela 
di diritt/ ed inurusi eoNÌ.Itenti nel procedimt'nto ammini!tratit•o, in Gì11r. 
Ca.rs. civ., 1953, Il, 490;

0 

PRANZI, lntereue a ricorrere e rapporti tra la .r,J11rùdi­
zicne ordinaria e quella amministrativa, in Dir. e git1r,. 1952, 36: Gtt'GNt, 

L'interesse legittimo nel proredimfflfo d'impo1ta, in Rii•. Corte dei Conti, 

1952, IV, 177. 
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. la pubblica Amm1mstraz1onc, anzìcht ' 

d. rf z1onamento, e f . 11•· at. via i pe e . ·1 vvedin1cnto per etto, comunica a mtcres 
otifìcare J pro · 1 bl Sa\c tendere a n I qui si pone I pro cma se si ha le . 

d nza di esso; anc 1c 1 . . s1cne 
la pen e d .1 1. ·ato viene a conoscere a m1nacc1a che gr· . 

.. se quan o 1 pr \ . ·1 ,na 
d1 1nteres d ad esso viene nouficato 1 provvedimcnt 

d' lui oppure quan o . I f e 
su 1 ' 

1 
d e la modificazione del a sua s era giuridica 

nerfetto che, so o, pro uc . 1· d. S ' . 
r- I I giurisprudenza del Cons1g 10 1 tato e. stata piutto. 

Su punto a d I 1949 (101) cf. 
.
11 

. ·nfatti se una decisione e aveva anermato 
sto osCI ante. l li . . 

l l . non si verifica con la semp ce comun1caz1one del 
che ta e es1one . , • h . 

d . co < 1·0 corso ,, altre sentenze p1u recenu anno invece 
Provve 1men ' • . . (110) 
affermato il princ1p10 opposto • 

La sesta sezione, in un gruppo di sentenze (
111

), ha cercato una 
soluzione intermedia: ha cioè sostenuto che la comunicazione del 
provvedimento « in corso >> _fa sorgere p_er l'interessato 1~ ~acoltà de~­
l'impugnazione, ma il termine perentono per la p~opos:z1~ne del n­
corso inizia la sua decorrenza solo dal momento 1n cu1 l1nteressato 
ha avut.o conoscenza dell'emissione del provvedimento definitivo. 
Tale soluzione, se può a prima vista apparire conforme a criteri di 
equità; deve però essere respinta in base a considerazioni stretta­
mente tecniche: costituisce infatti un punto fermo del nostro sistema 
di giustizia arnnùnistnitiva, che dal momento in cui si verifica per 
l'interessato la lesione del suo interesse, non solo sorge per esso la 
possibilità di proporre ricorso giurisdizionale, ma inizia anche la de­
correnza del termine perentorio entro cui tale ricorso deve essere 
proposto: la brevità di questo termine si basa, infatti, anche sulla 
esigenza della pubblica Amministrazione a che il privato non possa 
tenere troppo a lungo sospesa la validità degli atti amministrativi; 
ad ?gni .modo, su q~e~ta questione si tornerà più ampiamente a pro­
posito d1 analoga g1unsprudenza del Consiglio di Stato a proposito 
dell'impugnazione dei regolamenti. 

{1°9) V sez., 17 giugno 1949, in Foro amm. 1950 J 2 6 
(

110
) 1V 30 1· b ' ' ' ' · . ~e~., < 1cem re 1949, in Foro arnm., 1950, I, l, 150; JV sez., 

9 luglio 1954, 11.11, 1954, I, 1, 359; IV sez. 15 aprile 1955 · R · e 
di Stato, 1955, I, 419. ' , m ace. gwr. ont. 

(111
) 30 gennaio 1951, in Foro amm., 1951 I 3 132. 20 f bb . 1951 iv,, 1951, I, 3, 160; 6 marzo 1951, ivi. 1951 I' 3' 16'4. 1• e nuo li, 

Il . , , , , a tra sentenza, ne o 
~tesso senso, emessa ne o ~tesso giorno, trovasi in Fo,·o amm 1951 I 3 166 

., , ' ' . 
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comunque, la stessa VI sezione h -, 
d. . f a p1u recentemente tn d'fi 

.1 suo in 1nzzo, con armandosi a queU "à . o 1 cato 

VI sezione; e cioè che non solo il momento dg1l esplresso nel 1949 dalla 
, 0 a qua e de ·1 -

P
erentorio e lo stesso da quello in cui sorge la "b~ol_rràe 1 termme 

. h . . passi 1 1t dell'imp 
gnaz1one, ma c e esso comcide con il verific . d 11 1 

. U· 
. h . h . arsi e a es1one di 

interesse; e c e s1 a tale les10ne quando è stato comun· t 11•· ·1 d' ., 1ca o a 1nte• ressato 1 provvc 1mento g1a perfetto (' 12). 

Questo indirizzo è stato poi confermato d n d . . d ll 
• 113 · a u a . ec1s1one e a 

Adunan~~ plenaria ( ), e p~ò quindi dirsi che esso rispecchia l'at­
tuale op1ruone del nostro mass1mo organo di giustizia amministrativa. 

_La motivaz~one di questa decisione dell'Adunanza plenaria è 
parti~olarmente importante, perchè in essa il problema della indivi­
duazione del momento in cui si verifica la lesione di interesse, se 
ciò accada quando la pubblica Amministrazione, con un suo atto, 
modifica la sfera giuridica dell'interessato, oppure quando si profila 
la minaccia di tale modificazione, è posto con grande chiarezza, e 
quindi la soluzione accolta deve essere considerata assai meditata. 

Tale soluzione è del resto conforme ad altre decisioni prese a 
proposito di fattispecie analoghe. 

Per esempio, il Consiglio di Stato ha deciso che è imn1ediatamente 
impugnabile il provvedimento « in corso ll, il quale però sia stato 
subito eseguito; è evidente, infatti, qui, la sussistenza della lesione dì 
interesse, nel senso sopra chiarito, lesione che è provocata, propria­
mente, non dal provvedimento « in corso >), ma piuttosto dalla sua 
esecuzione intempestiva; anche qui, l'ammissibilità dell'immediata 
impugnazione ( 114

) deve essere messa in relazione con l'affermazione 
per cui dal momento in cui l'interessato ha notizia dell'avvenuta 

h '} . • (Il&) esecuzione decorre anc e 1 termine perentorio . 
Ugualmente, non è ammissibile l'immediata impugnativa degli 

(112) 13 luglio 19;4, in Foro arnm., 1955, I, 3, 20. 
(11') 28 marzo 1955, in Racc. giur. Cons. dì Staio, 1955, I, 235. 
{'u) VI scz., 25 marzo 1952, in Foro amm., 1952, I, 3, 336; VI sez.., 14 

luglio 1953, i vi, 1954, I, 3, 30. 
(1u) Gu1cc1Ano1, Sul termine per l'impugnativa dt:l pro1•11edìmenlo "in 

corso», in Giur. it., 1950, III, 132. 
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~ . h' . cora esecutori pere e sottoposti a to 
"à fetU ma non an . b" ntro\ 

•atti g1 per ' h tali atti non siano ~tat1 su tto eseguiti (11') -
( 11• bis) a meno e e 1•· b"l• , · Io ' . . 1. d' Stato ha negato impugna I na di un 
Infine il Cons1 g 10 1 , . d" attCJ 
. ffi , . tata subordinata ali avverarsi I una condizion 

la cut e cacia era s 1 d" . (", e, 
ff 

. enmento del a con 1z1one stessa ) 
rima dell'e ettlYO avv ' . . . d l .' 

P d Il' del più recente 1nd1nzzo e Consiglio d' 
Anche a esame . . . 1 

S Il•· pugn-•bilità dei provved1ment1 (< 1n corso», e delle altre 
tato su 1m " . • l d 1 

1 
• • • ra citate si pnò qu1nd1 eone u ere ne senso che la le-

ùec1s10n1 sop ' d Il · · 
. d' i'ntpresse che costituisce il presupposto e a propos1z1one del 

s10ne 1 ,. l' ff . d"fi . 
ricorso giurisdizionale si identifica con e ettiva mo. 1 caz_1one ~ella 
sfera giuridica dell'interessato, e non con la semplice m1nacc1a di 

questo effetto ('
11

). 

19. Esaminiamo, adesso, infine, la giurisprudenza del Consi­
glio di Stato a proposito di una questione che presenta singolari 
analogie con quella che qui specificamente ci occupa: l'impugnazione 

del bando di concorso. 
Argomento assai interessante sarebbe l'esame della natura di tale 

atto; senza scendete a particolari, qui inopportuni, gioverà osservare 
come esso sia costituito, in gran parte, da volizioni preliminari; molte 
delle disposizionì contenute nel bando stesso, infatti, si rivolgono ad 

organi amministrativi, regolando 1a loro attività nello svolgimento del 
successivo procedimento del concorso. 

Si comprende facilmente, perciò, come il bando sia stato mo1to 
incisivamente definito ,e la legge del concorso » ( 119

); e ciò anche se 

(::: bla) V sez., 20 luglio 1955, ~n Racc. giur. Cons. di Stato, 1955, I, 911. 
. ( ) _GuxccuRor,_ op. /oc. ult. ctt., Cons. di Stato, V sez. 22 aprile 1955, 
in Racc. g1ur. Cons. d1 Stato, 1955 I 470. • 

(117) 1 ' , V sez., 30 ottobre 1953, in Foro nmm 1954 1 l 103 
(111

) Ciò si deduce chiaramente anche daÌia se •u;nt' · · · t tta 
dalla decisione della IV sezione 13 maggio 1955 '. R, g . e massima,_ ra 
19S5 I 598. " t in • "b"I , 1fl ace. grur. Cons. d1 Stato, 

' ' . amm1ss1 I e per carenza di lesi I ·1 . 
posto contro un atto cli auto · • • . . one attua e 1 ricorso pro--
tradotto che contenga 1~ clarizzlaz10ne provvisoria alla costruzione di un clet· 

.. uso a - oggetto dell'" . I 
quale nd rilasciare )'autorizzazione defi~ . . •mpugnatt,·a - secondo a 

!> • • • mt1va la publ 1· A · • · potni mser1rv1 la facolt~ di couso e d' . > 1ca mmm1straz1one 
(' 19) Cfr. da ultimo: Cons di ; riscatto degli impianti 1,. 

amm., 1955, I, 2, 4, nella moti;azi ~ato, V 5:z., 27 agosto 1954, in Foro 
amministrativo, cit., p. 78), parla ò 

0reb a~che il SANDULLt (I/ procedimento 
e an ° come della te la speciali! » del 
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Ja dottrma più recente nega la natu . 

( 
120) d' • ra sostanz1alrne t bando , e isunguendolo anzi in t I d n e nonnativa al 

. ' , a mo o tal I der:ito atto sostanzialmente nonnaf (121 rego amento, consi 
Al di là di una qualsiasi disti~z

1

1
~

O 
d )il. -

. d . one e a natur . l 
normativa o esecutiva del regolamento e del b a_ sostanzia mente 
dubbio molte delle disposizioni cont a

1
nd0 di concorso, senza 

. . . 1 enute ne bando e tutt l d' 
sposiz1oru rego amentari costituenti volizio . . . ' . e e 1-

!'elemento in comune di non incìdere d. n1 prehmman, presentano 
. d • . . . irettamente sulla sfera 01uri-

d1ca e1 pnvatt, ma d1 regolamentare la su • . d b" 

bli A . . . ccess1 va azione ella pub-
ca mm1n1straz1one, che si concrete à il' . . . . • 1. . . . r ne emanazione d1 atu co-

st:Ituentt vo 1z10n1-az10ni; e poichè la solu . d 1 bl 
. d. 'd . z10ne e pro ema della 
m 1v1 uaz1one del momento in cui in cas· 1 hi . .6 . I . la I . . , l ana og ' s1 ven ca, per 
l pnvato: :s~one del s~o _interesse; ahbìatno detto dipendere dalla 
natura dx volizione preliminare e di volizione-azione dell'atto in 
esame, questo _e~emento comun: tra il bando di concorso e il regola­
mento pare di importanza cosi assorbente, da poter prescindere da 
altre loro differenze. 

Dall'esame della giurisprudenza del Consiglio di Stato, a pro­
posito dell'impugnabilità del bando di concorso, si vede come in essa 
esista, sia pure allo stato latente, la distinzione tra volizione preli­
minare e volizione-azione. 

Il Consiglio di Stato ha infatti affermato che in generale le dispo­
sizioni contenute in un bando di :oncorso non sono immediatamente 
impugnabili, anche se sono illegittime, in quanto esse dispongono sul 
successivo svolgimento della procedura di concorso, non provocando 
direttamente (122

) quella lesione di interesse che sarà l'effetto solo del­
l'atto finale del procedimento (123

); l'esempio tipico di disposizioni 

procedimento cli concorso; v. ivi, a p. 77, nota 30, ampie citazioni di studi 
sulla natura dd bando di concorso. 

(uo) Contra, però, la _decisione del Cons. di Stato'. IV ~ez.,. 27, piugno 
1952, in Racc. giur. Cons. d1 Stato, 1952, !• 856, nella cui mouvaz1one e de_tto 
esplicitamente che il bando di concorso e un atto aYcnte natura sostanzial-

mente normativa. . . . . . . . . . 
(121) SANDULU, Sugli atti ammmrstra/1111 generali, etc., c1t, m Foro 11., 

1954 IV 220· v. anche, supra, nota 47. 
'(1n) v.' per tutte, la decisione della IV sezione 30 giugno 1954, in Foro 

amm 1954, I, 3, 347. 
·(,~') E tale atto sembra essere costituito non dalla graduatoria finale, 



ALBERTO ROMANO 

932 · b"l immediatamente impugna 1,e è la d" 
d d. concorso non . . d Il lSlJ<) 

del ban o 1 
• stabilita la compos1z1one e a conunis . · 

la quale viene . . s1one 
sizione c~n 12•)· he tale disposizione cosunusca una volizi 
iudica tnce ( • e c . 0ne 

g . . non pare dubbio. 
preliminare . 1. d' Stato ha affermato che vi sono anche alcu 

Ma il Cons1g 10 1 • ed' ne 
. . . d 1 b d di concorso che sono 1mm 1atamente lesiv 

d'spos1z1on1 e an o d bb e 1 · • d . . ti e che quindi possono e e ano essere inime 
dell'interesse Cl pn va ' . . . d. . · u . . 

. . ate (12 5)· 1'esemp10 ttp1co 1 s1m1 disposizioni 
diatamente impugn ' . b'l' 1 

. . d il disposizione con la quale s1 sta 11scono e cateoorie 
è cosc1tu1to a a (12') 1> 

d
. che possono partecipare al concorso stesso . 
1 persone . . · 1· • 

Che tale disposizione cost1tu1sca, al contrario, una vo 1z1one-

azione, appare chiaro; essa, infatti, incide direttamente nella sfe. 

ra giuridica dei privati, rispettivamente ~~do ~ pr~c:udendo la 
possibilità di partecipare al concors~; ~na sn~11l~ d1spos1z1one consta, 
infatti, di una serie indefinita di :itu d1 amm1ss1one al concorso, con­
cessi in via generale alle persone appartenenti alle categorie previste 
in essa, e di dinieghi di ammissione, emanati nei confronti di tutti 

gli altri soggetti, i quali possono quindi contro di essa immediata­
mente ncorrere. 

Da ciò, e dall'esame, che qui omettiamo per brevità, di altre 
fattispecie, nelle quali il Consiglio di Stato ha affermato che il bando 
di concorso è direttamente e autonomamente lesivo (127), si può 
dedurre senz'altro, che le disposiz.ioni del bando di concorso imme­
diatamente impugnabili sono quelle che, modificando la sfera giuri· 
dica dei privati, si concretano in volizioni-azioni, e quelle invece non 

ma dalla nomina del vincitore: V sez., 9 aprile 1949, in Foro amm., 1949, I, 
2, 296. 

(
12i) VI sez., 15 luglio. 1952, in Foro amm., 1953, I 3 78· V sez., 19 

gennaio 1955, ivi, 1955, I, 2, 174; V sez., 21 maggio 1954, in R.ac:. giur. Cons. 
di Stato, 1954, I, 570; nel senso dell'immediata impugnabilità di tale atto ,·. 
invece: Cons. giust. amm. Reg. siciliana, 22 aprile 1955 fr,i, 1955 I 521. 

(125
) IV sez., 27 giugno 1952, in Racc. Cons. di St;to 1952 1' 865· V - , ' , ' sez., 7 marZo 1953, in Foro amm., 19:>3, I, 2, 273; V sez., 10 giugno 1949, ivi, 

1949, I, 2, 372. 
(126

) V scz., 27 agosto 1954, in Racc. giur. Cons. di Stato 1954 I 747. 
(127) V.: V s_e~., 30 aprile 1954, in Foro amm., 1954, I, i, 297/ V sez., 

6 nov~bre 1954, 1v1, 1955,. I, 2, 80; V s:z., 28 maggio 1955, in Racc. giur. 
C~ns. d, Stato, 195?,. !• 671, VI sez:, 1 giugno 1955, ivi, 1955, I, 785; Cons. 
g1ust. amm. Reg. s1cil1ana, 31 maggio 1955, ivi, 1955, I, 818. 
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direttamente impu?na I i, sono quelle che . 
~crività de~a pubblica Amministrazione • _re~olando la Sl!ccessiva 
prdintlnari. • cost1tu1scono clc!!e volizioni 

20. Dopo aver esaminato la • . 
. . 11'' g1unspruden d l . Stato in mento a impugnabilità de 1 · . za e Consiglio di 
. . ·a1 d' g 1 atti cd pre11. . d 

intenrun1ster1 e 1 autorizzazione • C · · . .ua~on, d decreto 
1 . 'b . d a1 omum all'i .. 

Parcico an tn utt, ei provvediment' d . mpos1z1one di 
• 1 c. . cc tn corso ll e d l b d 

concorso, CI pare possa essere considerata com . • e an o dì 
l'affermazione per cui lesione di int e 5uffi:1ent~mente basata 
della sfera giuridica dell'interessato eresse e -~od1ficaz10ne effettiva 
à1 fini della proposizione del ricors:~:o tedrmi~i ~ra _l~ro equivalenti, 
· La I · Se e giunsd1z1onale 

so u:iione d.el primo problema h . · 
b·1· à d 11 d" . e e sorge a proposito dell'im 

p!.!gna l lt_ .. e e 1sposizioni regolamentari t' . 1• . . • 
I. · · · , l'' d" 'd cos 1tuenu vo 1z1oru pre-1m1nan, e c1oe m ivi uazione del moment . . . .. 

· d · · . o_ in cm s1 venfica la 
Ies1one 1 interesse per 11 soggetto cui esse sono 1· b'J· d bb 
d " d. cl d app 1ca 11, ovre e 
a ao 1scen ere e plano· noichè infatti per d fin' · 1· d' . . • , r_ , , e 1z1one, ta 1 1spo-

~~z~on1; ,n,on producono nessuna diretta modificazione della sfera giuri-
d!ca d1 ~le sog?~tto, e que~to è, effetto solo del loro atto di applica­
Z~?ne, lesione di interesse s1 avra solo con l'emanazione di 9uest'ul­
~; è solo ~ediante quest'ultimo, infatti, che la pubblica Ammi­
aj_~trazione inciae in concreto sul rapporto col privato. 

Si avrà quindi la doppia conseguenza che dal momento in cui ~r verifica tale lesione e cioè tale incidenza, sorgerà la-pos;ibilith-d~r-· 
. l'impugnazìo~e da parte dell'interessato, e ÌJÈ~_Ìe~à _!~dec_()_t:r_enza del 
termine perentorio entro cui tale impugnazione deve essere proposta. 

,._. 
Solo inquadrandola nella distinzione tra disposizioni regolamen-

tari costituenti volizioni-azioni e disposizioni regolamentari costi­
tuenti volizioni preliminari può chiarirsi l'affermazione comune alla 
giurisprudenza C21

) e a gran parte della dottrina (129
); secondo cui 

('") Cons, di Stato, IV sez., 24 febbraio 1937, in Foro am1;1., 1937,_ ~• 
1, 163; V sez., 28 maggio 1949, ivi, 1949, I, 2, 349; VI sez., 15 luglio 1952, w1. 

1953, I, 3, 78; VI scz., 21 marzo 1950, ivi, 1950, I, 3, 223; V sez~, 7 ~ano 
1953, ivi, 1953, I, 2, 273; VI scz., 7 luglio 1954, ivi, 1954, I, 3, 3:>2; '-' sez .. 
26 febbraio 1954, in Racc. giur. r:ons. dì Stato, 1954, r, 161; V scz., I m.ir7; 
1952, ivi, 1952, I, 397; VI scz., 21 ottobre 1952, ivi, 1952, 1392; contra: . . ' 
sez., 14 ottobre 1941, in Foro amm., 1942, I, 2, 36; V ~cz., 18 agosro 19-12, 1111

• 

1942, I, 2, 275; IV sez., 24 settembre 1947, ivi, 1948, l, I, 97. . .. 
( 120) RANJ!LLETn, Le guarentigie della gituti2ia nella p11bbli<'a Ammm,-
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he di solito non provoca 1mmediata 
è un atto e rnel'l.t 

il regofamen~o. ceresse diretta e atti.&le. e 
una Jesi00 : d~ w 

66
. tale soluzione potrebbero aversi sola q 

.. ,,. tivJ dl du JO per . , 1· . . 1· . uand<:i 
iv,o . . . I mentari cosutuentl vo 1z1om prc immari e . 

d. osizwnt rego a , . I . suc,1 era 15P . . . no dei legami cosi stretu, c 1e 1 secondi apl . • d. phcaz1one v1 so ' . 1a1tJ. 
atu 1 a_p . . d" . 1-tà completamente vincolata; quando, cioè 1 esplicaz10IU I atuv 1 d'fi . ' a 00 d Il' x'one del regolamento, a mo 1 caztone della momento e emanaz . 

f 
. 'd'ca dei soggetti cui esso è apphcab1le appare come futura 

s era gmn 1 ' d' 'ò ' 1 d' · · ' . 'd' ente certa: caso tipico 1 c1 e a 1spos1z1one di un 
ma g1un 1cam • d . 

I rganico che disponga tassauvamente overs1 proce. rego amento o , . . . · 
dere al licenziamento degli impiegati al compimento d1 una deter-

. ' mmata eta. 

\ 

(UP) b . t l'' È stato autorevolmente sostenuto , c e 1n ques o caso . impu-
gnazione può essere proposta ~ià al i:noroent? d_e~'emanazione de~

1
;e• 

golamento, quando, cioè, la lesione ~1venta g1ur~d1camente certa ( _): 
per quanto sin qui detto, sembra pero che anche 10 questo caso effemva 
modificazione della sfera giuridica e lesione di interesse debbano 
coincidere, e non si possa ritenere proponibile il ricorso presentato 
contro una lesione che, anche sé non è eventuale, quanto meno è 
futura, senza contare, inoltre, che non si può prescindere dal consi­
derare l'ipotesi in cui la pubblica Amministrazione rimanga inerte, 
pur avendo il dovere di provvedere e cioè, proseguendo l'esempio 
fatto, non emani l'atto di licenziamento nei confronti dell'impiegato 
che ha superato i limiti di età. 

Comunque, anche altri autori sostengono la possibilità dì propcrre 
impugnativa di una disposizione regolamentare anche prima che essa 
abbia dispiegato tutti i suoi effetti nei confronti dei soggetti cui è 
applicabile: ma si basano su un concetto di lesione di interesse che non 
è quello che abbiamo visto essere accolto dal Consiglio di Stato (112). 

s~razione, V cd., Milano,. 19~7? p. 213_ s~.; S~LIL\fl, La giustizia amministratira, 
clt., p. 170; BoRst, La g1usllz1a ammmutralwa, dt., p. 25; TAMBORui-.o, L'im• 
pugnativa delle norme regolamentari, in Ra.<s. leg. com. 1942 731 

(
130) D G L'' ·1· . 1 

' • E 'f.NNARO, 1mpugnab1 ità de, regolamenti organici, cit., 
p. 259. 

(
111

) Cfr.: Cons. di Stato, V sez., 18 agosto 1942 1·n F 1942 I, 2, 275. , oro amm., , 

(lu} Cfr.: MoRTAllA, Commentario al cod,·~• al'' l · d' d ,,. · · · I I 3 • .- e ,e egg, , proce ur., 
c1t11le, Milano, s. a., vo . , p. 90; RAGNlsco Se • 17u ,, · 'b ·1 l' · 

, • 7 anuo sia proponi I e 1m· 
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Si deve pot ncordare la già c·t . . . 35 

u•) d l l ata op1010n d l 'l, vrrrA ( , C C Gu1ccrA1U>1 ( 13&) e e IY!ASSA ("') d J 
• J1i • · , sccot:do la I . • e 

avena e cacta esterna non sarebber . qua e 1 regolamenti 
· hè O unpugnabili d · di Stato, giace sono atti solo fo . 1 ' avanti al Consinlio 

rma mente am · · " 
stanzialmente normativi, n1entre n11mstra1ivi, ma so-

questo org·ino • . d' . 
competente a conoscere degli atti i qu r . ' gmns 1zionale è 
e non solo formalmente amministrati a_ 

1
(~!~)no anche sostanzialmente 

I 
. Vi 

La so uz1one che abbiamo adottat . · d 
• --;--fi 1 l . ,. o nguar o al momento i . 

st ven ca a estone d interesse nel caso d' d" . . . . n CUt 
- • • 1. • . 1 1spos1z10n1 regolamentari 
costttuenu vo 1z1on1 preliminari appare q . d. d 1 Il 1 bb. . lltn 1 e tutto opposta a 
9ue a c 1e a 1amo visto a proposito dcli.. • . . . • • 1 • • • • 1mpugnaz1one di d1spos1-
zion1 rego an1entart costituenti volizioni-azioni. ., d. d d Il d. - d li' l , c10 1pen e a a 1. 
versa narura e e emento di pass:iggio d li d' · · · l • a a 1spos1z10ne regola-
_inentare a rapporto concreto: nell'un caso, si tratta dì un mero 
fatt?, eh~, co1:1e tale, può solo causare in relazione ad una determinata 
!atttspec1e gli effetti giuridici che sono esclusivamente determinati 
't_voluti dalla disposizione regolamentare; nell'altro da un atto della 
.e_ubblica Amministrazione, che, come tale, si pone come fa volizione 
.~J essa che esclusivamente regola il suo rapporto col privato. 

Ad ogni modo, come si è già accennato parlando di una certa 
giurisprudenza della VI sezione del Consiglio di Stato a proposito 
dell'impugnabilità dei bandi di concorso, sembra doversi tener ferma 
la coincidenza cronologica del momento in cui fa impugnazione 
contro un determinato atto è possibile, e quello da cui decorre il ter­
mine perentorio per tale impugnativa: ambedue queste conseguenze 
derivano infatti, secondo i principi del nostro sistema di giustizia 
amministrativa, dal verificarsi della lesione di interesse nel senso che 

abbiamo sopra accolto. . . . .. 
Deve perciò respingersi la soluzmne equ1tat1va da una decisione, 

· d' na dùposizione reaolamentare, in Rfr. dir. puhb/., 1910, II, 52; 
pugna11va t u ,. . . · I r 1 · D M 
v. anche, nello stesso senso, ma per. m

1
. otd1v_1 Spar21a meme. e 1i or

1
m 1, _E.,,, .\I\• 

Il 
· -"a IV se" del Con.ne 10 , 11110 contro I rrgo Jmer.ll 1,rgll· 

cm, r1cor.ro ,.,,, •. , . . bbl 9 - I 305 
. . ·1 d 'ntere1se a ricorrere, in R,v. dir. pu ., I 1>, • . 

timi (':,/· IÌ :indacato ~e(fo J~ scz.~ etc., dt.,. in Arch. d:r. pubbl., 1903, 162. 
(1") Dirillo ammin11lr"!'!'0, 3_ ed.,_ Tonno, 1950, ~ol. Il, p. 506. 
C") La giusri:r.ia amrmnutrl1hi•a, c1t., p. 152. dci 
(li') Il Gu1ccIARDI (op. /oc. u/t, _cit.), fonda pai l'inoppu~nabilirà 

regolamenti c.d. interni sulla loro c:fficac1a, appunto, mrcma. 
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d. 11 V sez10ne ' secon o a qua e il . 
recente, a a -1 I Cltta 

P
eraltro non , d' . ugnare il regolamento ua motnento in : 
. h la facolta J irnp . c~1 

d1no a , tato a lui applicato. 
cale regolamento e s ' 

. . h . ndo si tratti di una disposizione regola"' 21 Stab1hto e e, qu,t . . . . . .,,en. 
· . • hzione preltmmare, la lesione-d1 interesse . 

cosntuente una v10 ' ., . l' . . . s1 
tare l' azione dell'atto d1 app icaztone, s1 tratta <l' 

rifica solo con eman, , . d u·· . I 
;;dere ora quale sia l'estensio~_<:..-~g_g~t~v_~ ---e impugnazione <kl 
l'interessato. I 1. f • • . , 

. , t raJn1ente presente, a so 1ta att1spec1e: v1 e una S1 terra, na u , -~ . . . 
. • • golamentare del tipo in esame, dleg1tt1ma, sulla cui 

disp<>s1z10ne re . . . . . 
base viene emanato l'atto di appl1caz1one, cost1_tt1en_te. una vohz1one-
azione, il quale, per questo morivo, è a sua volta illeg1~t1mo. _ 
·· Che l'interessato debba anzitutto im2.,ugnare _ !3tto _ d1 applica­
zjQ-!}~ appa,re __ gyvio: questo è l'atto sicuramente lesivo dei suoi inte: 

.i) ress[ perchè esclusivo regolatore del suo ra~porto. con la P:A., e, del 
resto, la sua impugnazione non solleva particolari problemi. 

Quel che invece suscita gravi questioni è l'impugnazione della di­
i} sposizione regolamentàre;·1a p.ri111a -drrali questioni riguarda l'ammis­

sibilifa-siessa dell 'impugnazione. 
La giurisprudenza del C.9_Qsiglio di Stato o implicitamente in 

quasi tutte le sentenze sopra citate ( 138
), o esplicitamente in numero• 

sissime decisioni (139
), ha affermato la necessità che l'impugnazione 

debba essere rivolta non solo contro l'atto di applicazione, ma anche 
contro la disposizione regolamentare; cosicchè la reazione del sog­
getto il cui interesse è stato leso da un atto della pubblica Ammini· 
straziane basato su una disposizione regoh:.rnentare illegittima, si deve 
concretare n~ff irnpugnazione di due atti distinti, la disposizione rego· 
lamentare e il suo atto di applicaziòne, anche se, per la loro evidente 
connessione, essi sono impugnabili, con un unico ricorso (u°); e ciò 

(
137

) 23 dicembre 1941, in Foro amm. 1942 I 2 82 
(ua) V • , , , · . supra, nota 128. 
(

139
} V s.ez., 28 maggio 1949, in Foro amm }949 I 2 349· V scz. 30 

ottobre 1953 wi 1954 J 2 150 V ·• ' ' ' ' ' 
255· V '14 ' . ' ' ' ; I sez., l dicembre 1952 ivi 1953, I, 3, 

, sez., genna10 1953 in R · e · '- ' V 5 marzo 1955 ivi 195
5 1 289

_ ace. giur. ons. d1 Stato, 19,3, I, 37; sez., 
( 140 ) v1' sez' 7 I ' ].' • v_ sez., 15 aprile 1955, ÙJÌ, 1955, I, 456 . 

. , ug io 1954, In Foro amm., 1954, I, 3, 352. 
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9 n wtte le conseguenze del caso 1 . · 37 

CO • 1 , a pnma delle ali ' 
rio il deposito non so o dell'atto an1m. . . qu e che è necessa-

d. . d I I l!H~trau vo d. li 
;indie I copi~, e rego amento ("'). 1 app cazione, ma 

La necess1ta del deposito della . d . . . copia el regol 
ogni caso, un ngonsn10 veramente ec . . amento sembra, in 

. . ccssn O e a P . d 
<rioni sostanziali, riguardanti la non . ' rc5cin ere dalle ra-
i,- . d · impugnabilità d I l 
Pare sia a respingere anche in base a . . e rcgo amento, 

. ·1 d . mouv1 strettament 1· jnfata, se 1 epos1to dell'atto impug , . e proccssua 1: 

d I . . nato e necessano per · 
conoscenza e giudice l'atto stesso ci"' . b portare a 

l • ' 0 Sem ra non avere sen 
il rego amento, Il quale, non solo deve esse bbli s~ .Pe: 

( 1n) . . re pu cato a tennm1 d1 
legge • ma cosUtutsce diritto obbiettivo I d , . • d. · .1 , non so o secon O lopi-
nione tra 1z10na e e dominante ma per lifì . . l u3 • , '. espressa qua ca7..1one del 
leg1s atore ( ~- e, come e noto, Jura novit curia. 

Ma presc1n~endo_ dalla natura sostanziale del regolan1ento, ad 
analoga conclusione s1 deve giungere anche in base a d' · . • • ~ 1 verso rag10-
narn~n t?; 1~fattl, s1 

1
!~a sempre più consolidando una tèndenza del 

Cons.1glio d~ Stato ( ): secondo la quale, quando si impugna l'atto 
ternunale d1 un procedimento an1ministrativo, perchè emanato sulla 
base di un atto illegittimo, ma, in quanto preparatorio, non autono­

mamente impugnabile, è necessario solo il deposito dell'atto finale, 
e non anche quello dell'atto preparatorio; poichè, come abbiamo vi­
sto, sotto questo profilo una disposizione regolamentare costituente 

una volizione-azione si pone nei confronti del suo atto di applicazione 
in una posizione analoga a quella in cui si pone l'atto preparatorio nei 
confronti dell'atto terminale del procedimento, sembra si possa perve­
nire anche per questa via alla conclusione che non è necessario il depo­

sito della disposizione regolamentare costituente una volizione preli­
minare e ciò anche se si ritiene che tale disposizione debba essere 

' impugnata insieme all'atto di applicazione. . . . . 
Questa tesi del Consiglio di Stato, che s1 appogg1a su una giun• 

(u1) VI sez., 13 luglio 1954, !n Foro amm., 1955, I, 3, 24; VI sez., 15 
. 1955 . Ra e g,·ur Con,. d1 Stato, 1955, I, 796. 

giugno m e • • · d 1· · · · · · · (1u) Cfr. OTTAVIANO, La comunicaz1011e eg I atti amminutrahv1, clt., 

p. 260 ss. . 1· · · I d" · -·1 
(143) A l d Ile disposizioni pre 1mmar1 a co ice Cl\ 1 e. 

144 
A~t. I. elO dicembre 1953, in Racc. Con,. di Stato, _195~, I, 20~6; 

( )
5 

f bb. P. ' 1954 ivi 1954 I 116; V sez., 18 ottobre 19:>4, m Foro 11., 
IV sez., e ra10 ' ' ' ' 
I 955, III, 125. 
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ttualmente assai consolidata, si basa su un punto d· . 

spnadenza a . , 1 . . 1 vis•• 
.. . nte processuale, e c10e e 1e un atto ammtnistrati '4. 

esdus1vame . . h . vo dev 
mpre considerato leg1 tumo, a meno c e non sia tem,-. . e 

essere se . d l' d ll !'estiva 
. - pugnato e che ad ogni mo o esame e a sua legit . · mente 1m , 

1 
. t1rnità 

... - 1 0 al Consiglio di Stato, se non su rego are ricorso prese e prec us d . . . ntato 
di esso· di conseguenza, doven 0s1 ritenere perfettarnent l contro , . . . e e-

. · ·1 regolamento non impugnato, deve nteners1 altrettanto 1 . . , g1tumo 1 . . . . • • • , egit. 
I timo l'atto di applicazione che non abbia v1z1 propn, c10e non rnu. 
\ [uati dal regolamento. 

Affermando che un atto amministrativo non impugnato deve in 

08.ni ~casò essere ritenut~ le~i.rtimo dal. Consiglio di Sta_to,. si _e~clude_ 
evidentemente che nel g1ud1z10 davantt questo organo giunsd121onale 
éé>ss.i -trovare luogo l'istituto della disapplicazione degli atti arnmi.. 
nistrativi illegittimi, esclusione, questa, che non solo si trova implici~ 
~ tutte le citate sentenze, in cui si afferma la necessità dell'impugna• 
zione del regolamento insieme al suo atto di applicazione, ma che 
è esplicitamente ribadita in una serie di decisioni, molte delle quali 
assai recenti (145

), non solo riguardo alla disapplicazione di disposi• 
zio regolamentari, ma anche a quella di normali atti amministrati. 
vi ( 0

'), e anche quando sia la stessa pubblica Amministrazione ad 
invocarla, eccependo la illegittimità del proprio atto (141

). 

Si può però ragionevolmente dubitare della fondatezza di una 
~imile rigida esclusione, specie ove ;1 · pensi alla gravità delle conse­

_gµenze~: l'istituto della disapplicazione degli atti amministrativi ille­
~ttimi merita perciò un sia pur breve esame. 

(1°) V sez., 10 luglio 1948, in Foro arnm .. 1949, I, 2, 110; V sez., 30 
settembre 1949, ivi, 1950, I, 2, 89; V sez., 25 ottohre 1952, ivi, 1953, I, 2, 137; 
V sez., 14 gennaio 1953, ivi, 1953, I, 2, 204; V sez., 13 gennaio 1954, ivi, 19;4, 
I, 2, 190; V sez., 4 giugno 1955, in Racc. giur. Cons. di Stato 1955 I 687. 

( 10 V , ' ' O ) sez., 20 gennaio 1950, in Foro amm., 1950, I, 2, 198; V sez., 3 
settembre 1949, ivi, 1950, I, 2, 89; IV sez., 24 febbraio 1950 ivi, 1950, I, l, 
202; IV sez., 30 aprile 1955, in Racc. giur. Cons. di Stato 1955 I 442. 

(H7) JV . ' ' ' , . scz., 17 marzo 1954, m Foro amm., 1954, I, 1, 201: la se~onc 
ha m~uvato sul punto osservando che la pubblica Amministrazione ha il Po" 
tere ~1 ?nnul~re _d'uffi~o ~ propri atti riscontrati illegittimi, e che perciò la 
sua rich1es~a dt d1sappltcaz10ne del proprio atto assunto come illegittimo de,c 
~se:e respinta a maggior ragione che se fosse presentata da un privato qual· 
s1asI. 
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22. La norma fondamentale che regol 1 d' . . 

. amministrativi illegittimi è, come è not a 
1
,a tsapphcaz1onc degli 

,,to . . . 0 , art. 5 della leg b li 
'·cc: del contenz10s0 an1n11iustrativo 20 marz 

1865 
ge a o -

ffl ' o ) n. 2248 (rl' · 
'~vwti tale n~r1:1a sarà brevemente indicata: art. S). or~ •n 

Sono nouss1me le lunghe dispute, ancora tutt' l h . 
· d · ,. a tro e e sopite, che 

si sono _avute m ot~na per 1 interpretazione degli :trtt. 4 e 5 della 
legge c1tata,f e dn_on (~';)erto questa la sede più adatta per un loro 
esame appro on lto ; : 0 ~u~que, si può dire che l'art. 5 si inqua­
dra perfetta~ente _nella d1~c1plina generale prevista in tale legge e 
appare :o~e. 1~ logico segwt? dell'art. 4 (1•'); q_ue~t~ articolo, infatti, 
pane dei_ linntl al p~tere dell aut~rità giudiziaria ordinaria, in quanto 
le nega il potere dt annullare direttamente l'atto amministrativo ri­
s~ontrato illegittimo; l'art. 5, invece, ~empera questa limitazione, per­
mettendo la disapplicazione di tale atto nella decisione della contro• 
versia su di esso basata ( 60

); ciò costituisce infatti il minimo di potere 
1/ c:ucui l'autorità giudiziaria deve essere dotata per poter reagire effica­

cemente all'attività illegittima della pubblica Amministrazione (1~1). 

Non solo, ma tale potere di disapplicazione non è limitato ai soli 
casi previsti nel precedente articolo 4, e cioè agli atti amministrativi 
lesivi di diritti soggettivi perfetti, ma viene concesso anche quando, 
inddenter tantum, venga in discussione la legittimità di atti atnmini• 
strati vi lesivi di semplici interessi legittimi, di atti, c~oè,. la cui ~og~­
zione in via principale sfugge alla competenza del giudice ordinano. 

( 10) Cfr in argomento, fra gli altri : CAMMEO, Commentario ~l~ leggi 
· · · · · · · · I . J 830 ss.· R,1.NELLETTI, Le guarenllg1e della 

dt gmst1z1a. arnmmutratitta, "0 ., P· C ' 't o! II p 98 ss, Gu1cctAR• . . . . 334 ss: ZANOilINl, orso, ci ., v , ' : . ., . 
g1us1t:z1a, etc., c1t., P· . . i . 333 s • CAsur,1. D,r11to sogge/lwo ed 

La · 1· · ammm111ra11va, ca., P· s .. , . : . . R' · ?I, g1us z~1~ . d Il loro ttUela giur1sdu:tonole, m '"· trim. interesse leg1tt1mo: problemt e a 

dir. pubbl., 1952, 662 ss. . (in Profili costituzionali, amministrativi e_ p~oc~s-
ço) Il GUARINO, poi,. '/ per la riformo agraria e fond,arta, m 

iuali delle leggi per l'Altop1~110 J~hanol'~et 5 pone una norma che è già impli-
. 52 IV 73) sostiene e e ur • L'. 

Foro it., 19 , , , . a costituzion:ile; contra : CANNADA·B~RTOLt, '~ 
cita nel nostro attuale siste~, . . · M'l no 1950 p. 9 ss.· e m: Recenti ' . . r . a mmutraht'I, I a ' ' .. ' . . R'' 
~appltcabil,_tà _deg 1, ath 

5 ~ella legge sul co,uenzio.ro amm1ms1ra11vo, m '' · 
mterpretaziom del/ art. 

. d' bbl 1952 336. . · 343 trim. 1r. pu ·1 
' L giustizia amminìstrahva, ctt., p. • 

(1'o) Gu1cc1A.11.n1, Il ~otere sindacatorio della Corte dei Conti mg/i alti 
(111) DEL S~11Aisdizione in Giur. it., 1935, III, 194. 

estranei alla sua giur , 
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Sto Profilo l'art. 5 appare in perfetta simmetria e Sotto que ' . . . on 
l'art. 28 del T.U. delle leggi sul Cons1glto. d1. Stato: come questo per-
mette al Consiglio di Stato di ri~olvere tnctdenter tantum questioni 
relaòve a diritti ~oggettivi, matena questa normalmente sottratta alla 

competenza in via principale, così l'art. 5 permette all'autorità sua . . 
1 

. . 
iudiziaria ordinaria di risolvere mc1denta mente quesuoru reLuive 

g • • (152) (163) 
ad interessi protetti - . . . . . . , . 

L'efficacia della decisione di tali questton1 1nc1dentah e ngorosa-
mente limitata al fine della risoluzione della controversia principale: 
perciò su di essa non si forma l'a~torità d:11~ cos~ giud~cata {154

), nè 
quindi sorge l'obbligo della pubblica Ammin1straz1one d1 confonnarsi 
alla decisione dell'organo giurisdizionale ordinario Cu), giacchè, come 
è noto, tale obbligo sorge solo nei confronti di una decisione che ab­
bia l'autorità della cosa giudicata (156

). 

Che l'art. 5 fosse dettato solo per l'autorità amministrativa ordì­
~ naria e non anche per quella amministrativa appare evidente sulla 
i base dell'ovvio rilievo che detta norma era contenuta in una legge il 
Y cui elemento saliente era appunto la soppressione della giurisdizione 
Y, amministrativa. 

l 
Ciò non es;lude, p~rò, c~e ~a volta restaur~ta tale giuris~ìz~one: 

. ! affidata, come e noto, m pnnap10, alla IV sezione del Consiglio d1 

(152) GurccrARDI, La giustizia amministrativa, cit., p. 342. 
('

0
) Una decisione della Corte dei Conti (Sez. un., 21-28 dicembre 1930, 

in Riv. dir. puhbl .• 1931, II, lll), favorevolmente annotata dal MoFFA (Il sin­
daca~o tf c~la C~rte ~ei Conti sugli atti amministrativi in sede di giudizio di 
pen~,on,~ ~n R1~. /tr. pubbl:' _ 1931! II, _114), limita l'applicabilità dell'art. 5 a 
quei casi m_ cui I att~ amnumstratt~o d1 cui si chiede la disapplicazione abbia 
per cc •.. obb1et_to speafic? la med~s11?1a. 1;1ateria devoluta per legge alla com­
petenza P:opr1~·---.» dell orga~o. g1~nsd1z1onale davanti al quale si discute la 
c?ntrov:rs1a prmc1pale; tale hm1taz1one non appare però accettabile, spede o,·e 
~1 ~s1_ che !'art 5 è ~taro_ dettat? _PCr !'.autorità giudiziaria ordinaria, proprio 
~ nfer1mento a quegli atu ammm1strattvi la cui conoscenza in via principale 
e ad essa preclusa. 

(IU) G La . . . 
_ uicc~1, g1ust1z1a amministrativa, cit., p. 343; MoRTAM, 

~om'!1ent_ano, e:c., c1t., vol. I, P· 234; Cons. cli Stato V sez 5 febbraio 1954, 
tn G,ur. 11 .. 195,, III 86. • ., 

( 16& ' 

10 ) Gurcc1ARD1: MoRTARA, op. /oc. ult. cit. 
( ) Cfr. da ulumo: IV sez 25 f bb · 19 · · d' Stato, 1955, I, 134_ ·, e ram 55, 1n Racc. gzur. Cons. 1 

J 
J 
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sca.co, detta norma non sia applicabile anche . 
fronte ad _essa. . nd 

procedimento di 
Infatti sono frequentissime le aff . . 

. . . . . ermaz1oni secondo l 1· 
!~art 5 costltUisce un prmc1p1o generale n l e qua 1 

· . e nostro ordin 
chè è « esigenza fondamentale di ogni fonn d. . . ~mento, per-

. . a 1 giustizia n ( 1")· • 
realtà. negare a un quals1as1 organo giurisdizion I ·1 1 . '. in 

l h I fu • a e, 1 qua e 1st1tu 
,,;iona mente, a a nz1one di dichiarare il diritt 1 ' · 1 • 0 ne caso concreto 
sottoposto a suo esame, 11 potere di non applicare un ritto . . . . . .

11 
. . , amministra-

tivo nconosc1uto come 1 eg1t1mo appare un quale h · . . . . osa e e npugna ai 

Prine1p1 generali dello Stato di diritto ai quali è inform t ·1 
d
. (1sa) • a o 1 nostro 

or mamento . 
Recentemente, poi, si è cercata un'altra strada ·u' t · . . . . , p1 ecn1ca, per 

sostenere che 11 p.nnc!p1~ cont~nut? nell'art. 5 ha una portata gene~ 
raie e che esso e qu1nd1 applicabile anche nel giudizio davanti al 
Consiglio di Stato (159

). ·· ....__... . -~·. 

Si è cercato, infatti, di trasportare l'istituto della disapplicazione 
degli atti amministrativi illegittimi dal campo del diritto processuale 
a quello del diritto sostanziale; si è cC!sÌ sostenuto che l'inapplicabilità 
costituisce una speciale forma di invalidità degli atti amministrativi 
illegittimi (1G0), la quale è parallela all'annullabilità; poichè dunque 
dall'art 5 si ricava wia particolare forma di invalidità, da ciò deriva 
che « •.. questa non può sussistere soltanto in relazione ad un deter­
minato giudice, ~tante la sua natura sostanziale >) (161

). 

Comunque, qualunque opinione si voglia accogHere sul fonda­
mento di tale estensione, che l'art. 5 si applichi anche nel giudizio. 
javanti agli organi di giustizia an1m~istrati~a. e, in particolare, da­
. vanti al Consiglio di Stato, appare ~ dottnna g~neralmente affer 
mato (162); e, in ogn~ c~so, sembra che d problema in esame andrebbe 

(u') Cons. di Stato, V sez., 14 febbraio 1941, in Giur. it., 19-12, 111, 17. 

(1H) V. supra, nota 149. . . . . 
(159) CANNADA-BAitTOLl, L'inapplrcab1/,tò, clt., p. 190 ss. 

(180) e A-BARTOLI, L'inapplicabilità, cit., p. 40. 
ANN(I.D . b'l' ' . 19? (101) CANNADA-B/.RTOLI, L'inapplrca ,_ Ila, c1t., p. -· . 

1n M TARA Commentario, etc., cit., Yol. Il, p. 233; Pu;surr1, l.<trtu~ 
• ,(d_) d" -,~; am'ministrativo iJaliano, 3• cd., p. 138; D'ALEssto, Lr lrgg, 

z1om '. '.". inistrativa commentate, Torino, 1938, P· 75; DEL SEM. 
sulla giustizia amm_ . . Giur it 1935 rn 194· l\foFFA Il .<indo-
li =t e sindaca/or,o, etc., ctt., in • ., ' , ' ' D 

r- er . . Riv dir p,,bb/. 1931, Il, 114; contra; DAL Pozzo, ecor-
cato, etc., cn., in · · ' 
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On tanto nel senso di vedere se il pr't . 

· mpostato n ' , . . ncu·, 
correttamente ,1 5 . suscettivo di per se d1 una applicazione: rto 

to ne!l art. sia b' l . gene. 
contenu b d'o:citmente contesta 1 e, quanto di esain· 

l ·1 che sem ra tlil . d' . . . tnare 
ra e, t • • • d i ocedimento del g1u 1z10 amministrativo 

I d1sc1plma e pr d l d con. 
se a . l· 'tà tali che valgano a esc u ere una sirn'\ 
tenga delle paruco an 1 e 

estensione. I l · d d bl • tal modo impostato a so uz10ne a are sernbr 
~l pro tema m he il campo di applicazione dell'art. 5 nel giu~ 

senz altro ne senso e . . · • , • • 
. . d · l Consiglio di Stato sia molto piu ristretto di quello 

d1z10 avana a . ' . d' . . d' . 
~h · · ·h· l giudizio dinanzi all'autonta g1u 1ziana or mana. e e s1 a ne.. • b 

,ru.;_;itu~~o la ratio dell'art. 5 è costituita, almeno rn uona parte, 
d 1 recedente articolo 4: poichè l'autorit~1 giudiziaria ordinaria non 
ap . l' .... 

ha il potere di annullare radicalmente 2:to amm1ru~tra_uvo r.1scon-
trato illegittimo, essa deve avere almeno 11 po:ere ?1 d1sapphcarlo, 
cioè di « ignorarne >> gli effetti nella singola fatuspec1e portata al suo 

esame (1"3)-

Ma tale necessità, ovviamente, non si avverte più, nel giudizio 
dinanzi ad un organo giurisdizionale il quale abbia istituzionalmente 
i1 potere di annullare l'atto amministrativo che riscontra essere ille-
gittimo. • 

Si deve perciò escludere che il privato, il quale può direttamente 

Ì 
impugnare un atto amministrativo lesivo dei suoi interessi, davanti al 
Consiglio di Stato, chiedendone l'annullamento, possa al contrario, 

( 

limitarsi a chiederne ]a semplice disapplicazione (16
'); non avrebbe 

altrimenti senso la qualificazione della giurisprudenza del Consiglio 
di Stato come nella giurisdizione di annullamento. 

Senza contare, poi, che secondo l'art. ~ la -~isapplica.zione di un 

) 
atto amministrativo deve essere chiesta in via incidentale e non in 

!, via principale; ciò significa che, poichè, come è noto, si p~ò proporre 
ricorso davanti al Consiglio di Stato solo contro un atto ammini-

renza del termin~, _ lesio.ne ~e/l'interesse e di.rapplicazione dell'atto nel diritto 
p~oce~s~alr: am_m,mul~atwo: m Foro amm., 1952, I, 2, 134; GuxcctARDI, u 
g,u;t1z1a ammmutrallva, ctt., p. 342, in nota. 

(183
) CANNADA-BARTOU, L'inapplicabilit~ cit p 43 

(1°) Cons. di Staro, V sez., 28 giugn~ 1952 ·. R. e J" Stato 
1952 I 922 V 14 

. , 1n ace. ons. 1 , 
, , ; sez., gcnna10 1953 ivi 19>-3 I 37. D p D • 

d I 
. - . • • , , , AL ozzo, ccor 

renza a tr:rmmc, etc., c1t., in Foro amm. 1952 I 2 134. J Il 
I · · d J! v 14 f bb • ' , , , , AEGER, nota a a 

e ec1smne e a sez., e ra10 1941, in Giur. it., 1942, III, 17. 
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ovo (' 16
), la disapplicazione di un atto . . . 

s[ra . . d" . l ' ammm1strauvo davanti 
. I organo g1uns 1z1ona e puo essere chiest I 1 . a ca e • a so o ne giudi · · • 

· ziato con ricorso avverso ad altro atto. zio 1m-

D'altra parte, che la domanda di disapplicazione d" · 
· d bb . 1 un atto am-

ministrauvo e a essere proposta in via incidental . "fì . . . . e, non s1gm ca 
che essa_ costlttnsca una eccezione, almeno in senso tecnico (1ea)· 

• eh' · • . . , essa, 
infatti, pur deln~n m via (~;;)nc1pale,. può essere chiesta così dal resi-
stente come a n:orren~e. : 1~ tesi, autorevolmente sostenuta (16'), 

secondo la quale I art. ? e 1n~oc~b1le solo in via di eccezione, dà quin­
di ad esso_un_campo d1 applicazione che sembra possa essere ampliato 
nel senso 1nd1cato. 

Se la questione dell'ammissibilità della richiesta di disapplica­
zione di un atto an1ministrativo, del quale se ne può chiedere l'an­
nullamento, oltre ad avere una soluzione negativa assai chiara, non 
riveste grande importanza pratica, ben diversa è la rilevanza del pro­
blema dell'applicabilità dell'art. 5 nel giudizio dinanzi al Consiglio di 
Stato, nei confronti di un atto arnministràtivo illegittimo, del quale 
non è più possibile chiedere l'annullamento; infatti, la disapplica­
zione di esso costituisce allora l'unico mezzo per evitare gli effetti 
pratici. 

Il caso tipico si ha quando l'atto di cui si chiede la disapplica­
zione è divenuto inoppugnabile per scadenza dei termini. 

Una simile fattispecie può essere cosi schematizzata: la pubblica 
Amministrazione emana un atto illegittimo, il quale sia immediata­
mente lesivo dell'interesse del soggetto, il quale, però, rimane inerte, e 
non propone tempestivo ricorso; posteriormente la pubblica Ammi­
nistrazione emana un secondo atto, basato sul primo ( 

1st
), e del quale 

('n) V. per tutti: GAR~AG~~TI, La. g_iusti~ia a~ministratit•a, Milano, 
1950, p. 33; Gu1cc1Ano1, La g111:!1z1a ~m11~1~utra!1va, c1t., p. 70 ss. 

cse) CA.'INADA-BARTOLl, L 111apphcab,l11~, at.'. p. 196; J.~EGER, op. u~t. 
cit., in Giur. it., 1942, III, 20;_ qu~sta. nota e parucolarment~ 1~teressantc, m 
quanto contiene un esame degli arucoh 4 e ~ della lc~gc abol~t~1ce del contcn• 
zioso amministrativo compiuta alla luce dei concctt1 <lei d1r1uo processuale 

civile. . d li l . . . (1U) TAMBORLti-o, L'impugnativa e e norme rego amentart, c1t., m 
Rass. Jcg. com., 1942, 734. . . 

(1ea) MoRTA~A, G_om'!1enrar10, etc., c1t., p. 232; Cons. di Stato, V ~-, 
14 febbraio 1941, m G1ur. Il., 1942, Ili, 17. 

(l&Q) Ma non di esso meramente esecutivo, nrl qual caso non solo sa-
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uindi l'illegittimità; allora l'interessato propone ricorso giu. 

mutua, q h' l do l'annullamento del secondo atto, sulla b 
• dizion::ile, e 1ec en . . , asc 

ns . li . del primo; ormai divenuto non p1u annullabil 
della disapp cazwne . . e. 

Il Consiglio di Stato ha sempre nedgatod,' spd~c1e Il~ q~esti ultinù 
. h · . m·issi·bile tale doman a 1 1sapp 1caz1one rno•: tempi e e sia am • ' . • u-

d 
' 1 f tto che in tal modo verrebbe praucamente elusa la peren. 

van o co a , · · d l d' 
• , d · ·n1· di' decadenza dell esercizio e potere 1 proporr .. toneta e1 term1 . ... 

. u· dalla legge nell'interesse della pubblica Amministra-
ncorso, pos . l . l' l 

. (1'•)· tale affermazione va posta 1n re azione con a tra, secondo z10ne , . . . . I . 
· non è possibile che, nel giudizio uuz1ato co ncorso contro un 

cw . d' . l determinato atto amministrativo, venga posta 1n 1scuss1one a modifì.. 
cazione giuridica, lesiva dell'interesse del ricorren~e, la qual~ sia stata 
provocata da altro precedente atto non tempestivamente impugna-

to C''). 
Che non si possa più chiedere la disapplicazione di un atto am-

i/ ministrativo di cui non se ne può più chiedere l'annullamento per 
/) \/ scadenza dei termini è affermato ,1nche della dottrina dominante, per 

i lo stesso motivo su cui si basa la giurisprudenza citata (11j. 
Sembra difficile, invero, scalzare un simile ragionamento: è noto 

infatti~ come la legge abbia grandemente limitato nel tempo l'eser­
cizio del potere di ricorso concesso al privato per rimuovere gli effetti 
lesivi del suo interesse, c:tgionati da un atto amministrativo illegit­
timo, per le note esigenze di interesse pubblico (173

); trascorso inutil­
mente questo termine, su tale interesse del privato o, se si vuole, sul­
l'interesse della pubblica Amministrazione alla legittimità dei propri 

rebbe certamente preclusa la domanda di disapplicazione, ma non sarebbe 
ammissibile lo stesso ricorso principale: CA.'INADA-BARTOLI, L'inapplicabilità, 
cit., p. 195: v. anche la giurisprudenza citata nella nota 77 . 

• ('
70

) V_ sez., 14 febbraio 1941, in Git,r. it., 1942, III, 17; VI sez., 12 
luglio 1949, m Foro amm., 1950, I, 3, 1; V sez., 1 marzo 1952 ivi 1952 I 
~• _133;_ V sez., 20 gennaio 1950, ivi, 1950, I, 2, 197; V sez., 30 s:tte~bre 1949: 
,vz, 19,0, I, 2, 89; IV sez., 24 febbraio 1950 ivi 1950 I l 202 

l'll ' , ' , ,_ • 
( ) Cfr. la giurisprudenza citata nella nota 80 
(

173) · • . JA:GER, op. /oc. ult. crt.; GurcctARnr, La giu.rtizia ammini.rtrativa, 
c1t., p. 342, in not:i; DAL Pozzo, Decorrenza del termine t ·t · F 0 amm., 1942, I, 2, 147. • e c., 0 ., 10 or 

(171
) Cfr.: MALINVEaNO, Ricorso oiuri.rdi~,·011af• .. 11 J· • , I " ., • ~ r rovve 1mento con-f ermatrvo, m Ras.r. eg. com., 1940, 283· LESSO"A Att . f · . . , " , o con ermat,vo I! atto 

meramen/1! conferma/Ivo, tn Foro pad., 1947, I, 58. 



ossERVAZIONI SULL'IMPUGNATIVA . 
DE.i REGOLAMENTI ECC. 945 

tti prevale l'interesse pubblico a che non . . 
a , . . (1u) s1a modificato lo stat d' cose instauratosi . o 1 

f, certamente esattissimo distinguere tr Il 
. h . 'fi h ' a annu amento di u atto, 11 e e s1gn1 ca c e esso e posto nel null ·ffi . n 
. · d • . a, con e cac1a cx tunc e 

quindi, reso 1mpro utuvo d1 effetti in modo I 1 . ' ' 
. . ·1 h . 'fi . asso uto, e a sua d1sap-

plicaz1one, 1 c e s1gru ca che 1 suoi effetti son d' . . . 
(

176) o 1sconoscmt1 m un 
singolo caso ; solo. appare lecito dubitare che una 5· -1 d' . 

il · 1 • 1m1 e 1sun-
zione r evi ne caso 1n esame. 

Infatti, la stessa disapplicazione di un atto amministrativo, anche 
$e esso non venga annull~to, ~uò avere, ed anzi ha di solito per effetto 
quel turbamento della s1tuaz1one di fatto instauratasi per evitare il 
quale la legge ha appunto disposto il breve termine di decadenza 
per chiedere l'annullamento. 

E in realtà, dire che un atto non ha effetto, perchè è stato an­
nullato, oppure dire che i suoi effetti sono stati disconosciuti nel 
singolo caso, perchè è stato disapplicato, appare una distinzione troppo 
sottile per essere utile nel caso in esame. 

Appare quindi perfettamente logica la conclusione che un atto 
amministrativo, che, per scadenza dei termini non può più essere an­
nullato, non possa essere assolutamente disapplicato, nel corso del 
giudizio davanti al Consiglio di Stato sulla legittimità di altro at­
to ( 115

); sembra quindi debba andare respinta l'opinione contraria, 
affermata in una decisione del Consiglio di Stato del 1936 (111

), ripresa 
nella Relazione sul Consiglio di Stato nel quinquennio 1936-40 (1'j, 
appunto sulla base di tale sentenza, anche se essa di recente, è stata 
ribadita, come si è detto, dal CANNADA-BARTOLI ('

19
), fondandola, con 

(1u) BoonA, Osservaz~o~i s~/1~ _pot~st~ fo~nnatii 1
~ di annu/Jamen_to in 

ogni tempo degli atti amminutrattv, 1/leg1t11m1, m Strul, per Cammeo, \Ol. 1, 

pp. 106-7• · b't· à · 43 (178) CANNADA-BAllTOLI, L'inappl,ca I li , Clt,, e· . , . . 
(178) V. in questo senso la Relazione ml Cons,glto d, Stato nel sessennio 

1941-46, voi. lii, P· 529. . 
(1") v sez., 18 agosto 1936, in Foro amm., 1937, I, 2, 45. 
C'a) Voi. II, p, 689. v· 1. . d' . . . 
{1") L'inapplicabilità, cit., p. 196; e. ."aPf 1cazrone. 1 at~, am_mm1stra-

tivi illegittimi e giurisdizione dd Cons1glto d, Stato, m G,u,. 11., 1953, 

III, 75. 
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. . t" fico sulla cennata distinzione tra annun 

grande r~gor~ scren I • arnc11ta 

disapplicazione. è h" h l e ' 
11 

b di· quanto sin qui detto, c 1aro e e ana oga so1u-,· 
Su a ase . . 'b'l l ,1011e 

. d ll questione se sia amn11ss1 1 e, ne corso dei giud· . 
51 deve are a a . 

1
. . d' • 1z10 

- • . 1 C ·g11·0 di Stato la d1sapp 1caz10. ne 1 un atto ain-· . dinanzi a ons1 ' . " 11111. 
:,) ·strativo il quale sia stato impugnato te~p~st:I.va~e~te ~a~l'interes . 
.> -· · u·· • n·corso sia stato comunque dichiarato irncev1b1le inarn 

sa to, ma cm . · 1 · .' · 
- . ·b"l estinto per perenz10ne; che se poi ta e ricorso sia stato 

missi 1 e o . d d a· a· 1· . . l merr'to è chiaro che la oman a 1 1sapp 1caz1one fon ngewlto ne , · , . . . ' · 
d t S !l'asserzione che l'atto e 1lleg1tumo, non potrebbe essere presa 

a a u , . à d" 
.in considerazione perchè urterebbe contro l autont 1 cosa giudicata 
di cui è dotata la precedente decisione del Consiglio di Stato, che ha 

' 

' invece riscontrato tale atto legittimo. 

23. Non sembra però che i casi in cui si deve escludere l'applica­
bilità dell'art. 5 e cioè quando l'interessato può proporre ricorso in via 
principale, chiedendo l'annullamento dell'atto amministrativo, oppure 
quando aveva tale potere, ma non lo ha esercitato in modo tempe­
stivo o rituale, esauriscano l'intero campo di applicazione di detta nor­
ma nel giudizio davanti al Consiglio di Stato. 

Sembra, invece, che nell'impugnazione di una disposizione rego­
!amentare costituente una volizione preliminare, o, più esattamente, 
E.:!_l~rnp!:Jgnazione di un atto amministrativo, viziato perchè applica­
tivo cliuna disposizione regolamentare costituente una volizione pre-

-runinare, a sua volta viziata, sia possibile chiedere la disapplicazione 

ctì gµe~~ disposizione, .. e. non il. suo annullamento. 

!'il:111~. di. qu?n~9-~~~-qll} -~~tt~ vi si opp~~ giacchè dovrebbe 
risultare chiaro che una simìle disposìzìòné ·non è mai autonoma­

rpell!e impugnabile, e che 'quindi alla richiesta della sua disapplica­
zione nel corso del giudizio sulla legittim1tà del suo atto di applica­
zione non osta il principio della non elusibilità dei termini perentori 
di decadenza. 

Nè d'altra parte si può accettare aprioristicamente il ragiona.mento 
accolto in giurisprudenza, per cui non si può disapplicare la dispDSÌ· 
zione regolamentare, perchè se ne può chiedere l'annullamento: si 
tratta appunto di vedere se è possibile chiedere l'annullamento di una 
simile disposizione. 
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h d . 1 rnouv1 
ritenere e e una isposizionc regoJ per cui sembra p f "b• 

. . l . d. . arnentare . re en tic 
Prd1rnmare, ne gn1 1z10 sulla l . . . costituente una . 1· . 

, egittinutà d l vo tz10ne 
non pcssa essere annullata ma l d" e suo atto di applic . . . ' so O 1sappr azione, 

Anzitutto, se s1an10 stati m l . icata. · 
o to cauti nel l"fi 

mento come atto sostanzialmente . qt.ia 1 care il regola-
lift . normativo e 

da questa qua caz1one tutte le ' _soprattutto nel trarre 
conseguenze s1 ' ., 

notare come un organo giurisdiz· 1 , puo c10 nondimeno 
. I . tona e non annull' d" 1· 

sostanzia mente normativo, cosft . . 1 1 so lto un atto 
. . . ' . d" l uente d1nuo obbi ttt' d l leg1tttm1ta s1 · 1scuta in relazion li . e vo, e la cui 

e a a risoluzione d' sottoposta al suo esame ma si l' . . d. 1 una controversia 
d. li ' 1m1u a 1sconoscerne li ff · • , a 1sapp carlo, sempre solo in g e etti. e c10e 

Appare infatti u . l 1:Pporto a tale controversia. 
n nsu tato 1ncongr h · 

tra Tizio e Cajo si prendano dei pr d_uo e _e m un~ controversia 
d. . ovve imeno, come I annullamento 

1 un atto sostanzialmente normativo h . ., . . I . , . , , e e interessa perc10 di solito 
una P u:alita ~1u o men~ vasta di cittadini, con una estensione abnor­
me d7ll ~fficac1a soggettiva del giudicato (13°). 

~
1 _ripropone q~ il pro~le~a dei limiti di efficacia del giudicato 

anu_rurustratJ.vo, ma in_ term1n1 sostanzialmente diversi da quelli cui 
abb1~~0 . accennato pnma, a proposito dell'impugnazione delle di­
spos1z1on1 regolamentari costituenti delle volizioni-azioni. 

24. Si è già detto come l'estensione al processo ammin.istrativo 
del principio sancito per il processo civile dall'art. 2909 cod. civ .• e cioè 
che l'~ada del giudicato è lhnitata ai soggetti che sono stati parti 
nel giudizio, appaia perfettamente rispondente ai principi generali 
che informano l'intero nostro sistema di giustizia amministrativa; o, 
più esattamente, alla concezione della giurisdizione del Consiglio di 
S!ato, come di una giurisdizione posta a tutela degli interessi indivi­
duali del privati ricorrenti, concezione che appare dmninante in dot-

trina. 

cao) L'affermazione, prima citata, del MASSA, del VITTA, e del Gu1c­

CIAJU>t secondo la quale il Consiglio di Stato non ha giurisdizione sui regofa­
menti: in quanto atti solo for~al'?1ente am~inistrath·i, ma sostanzi:tlmcntc 
normativi acquista un grande s1gmficato, se mresa nel senso che t:ik org:mo 
giurìsdizi~nale n?n .h~ il_ po~ere di annullare le ùispo$izioni regobmcntari co­
stituenti ~·olizioni prchmman. 
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. . • urta però contro un limite insuperabile· . Tale pnnc1p10 . . , e Cioè 

' osticutive emesse da un quals1as1 organo g·1 . 
che le sen tcnze e ' . . Ur1sdi. 
. . 

1 
· dono necessanamen te una efficacia che non può . } ziona e, poss1e · , . essere 

, limitata alle sole parti in causa, 1na che e erga_ omnes, almeno neì scn. 

) l 
. t 

2
•1 non possono in alcun modo d1sconos. cere la modifi so e 1e t er . . . ca-

, · d 11 sfera giuridica delle parti operata dal g1ud1ce. z10ne e a , . . .. 
C., assume un particolare signdicato nel g1ud1z10 davanti al Con. 

io • . ' 1 . l 
siglio di Stato, il quale, se 11 ric~rso e acco_ to, s1 eone ude con una 
tipica sentenza costitutiva quale_ e quella d1 ann~llamento .. 

Se l'effetto della sentenza dt annullamento e quello d1 togliere 
dal mondo giuridico, l'atto annullato, appare evidente cotne l'annul­
lamento non passa non avere efficacia erga omnes: sarebbe infatti 
assurdo immaginare un atto, il quale sia annullato per un soggetto, 
e rimanga in piedi pienamente valido ed efficace per altri soggetti: 

. . ' . un atto esiste o non esiste, ma questo non puo essere se non nei con-
fronti di tutti, parti in causa e terzi (181

). 

Questo principio assume una particolare rilevanza nel caso di 
annullamento di una disposizione regolamentare costituente una voli­
zione preliminare; questa, infatti, regolando l'attività della pubblica 

I Amministrazione, considera una serie indefinita di fattispecie in un 
·, mo4o unitario; non ha quindi una struttura scindibile, come quella 

/
·. delle disposizioni regolamentari costituenti delle volizioni-azioni, che 
sono appunto risolvibili in tanti atti amministrativi. 

La determinazione dei limiti soggettivi del giudicato che annulla 
un atto amministrativo riguardante più persone, dipende, come è no­
to, secondo la dottrina e la giurisprudenza dominanti, dalla struttura 
scindibile o inscindibile dell'atto stesso (182

). 

L'inscindibilità della disposizione regolamentare che costituisce 
una volizione preliminare appare evidente ove si pensi che essa regola 
l'azione della pubblica Amministrazione nei riguardi di qualsiasi 

(
181

) ALEssri Ofs~vazion.i _imor~o ai limiti soggettivi, etc., cit., P· 59; 
Gu1cc;:1wr, La g1usllz1a ammmu~ratwa, cit., pp. 287 e 335. 
. ( 2) ~LEssI, op. !oc. ult. c1t., Cons. di Stato, V sez., 5 marzo 19~5.' 
m Racc. g1ur. Cons. d1 Stato, 1955, I, 300; IV sez., 31 maggio 1955, 1111, 
1~55, I, 613; Ad. pl:,. ~9 novembre: _1954, in Riv. amm., 1955, II, 259; Cons. 
gmst. amm. Rc:g. s1cil1ann, 22 apr1lc: 1955 in Rac~ giur Con.1. di Staio, 
1955, I, 620. ' '. . 
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•ogt1etto, e quals1as1 soggetto ne ottenga l' ll 
~ :, . I annu amento . 
f ttO di sopprimere ta e regolamenta . , ottiene l'ef-
e . , . . zione dell'eserci · <l 1 

discrezionale per una sene infinita di' . . zio e potere ., 1 casi avvenire 
Pereto, e conseguenze della citat · • · 

d 1 a gmnsprudenza d l e · 1. di Stato, secon o a quale, insieme ali' Il e, ons1g 10 
. . . d' d' . . annu amento dell atto d' 
Plicaz10ne i una 1spos1z1one regolan1entare d ·bb . 1

_ ap-
h l' . ll d 11 d' ovre e essere nchiesto anc e annu amento e a 1sposizione stes • 1 . 
. , h' l sa, s1 appa esa assai grave 

e c10 pere e un rego a1nento ha riguardo ad una I . li , d' . . '. . , . P ura ta 1 c1ttadm1 
che puo essere assai vasta specie nel caso eh · 
~ . , . ' e s1a stato en1anato dalle 
autonta centrali dello Stato; se si afferma eh · , . . . e esso puo essere annul-

1ato dal Cons1gho d1 Stato su ricorso di un I · ., • . . _ . , so o interessato, c10 s1-
. grulica allargare a d1sm1sura, ma necessariamente per in u b'li . . l 'eh . li . . . . . s pera 1 
rag1~ru og1 e, l m1tt soggettivi d1 efficacia del giudicato ammini-

' strauvo: fatto, questo, tanto più rilevante, in quanto può accadere che 

·/'/ la norma annullata può essere conness_a in tal modo con altre norme 
· dello stesso regolamento, da dover ntenere caducate anche queste. 

I?_'al.tra parte, come si è detto, il rapporto che intercorre tra dispo­
sizione regolamentare costituente una volizione preliminare e suo atto 
di applicazione può essere di vario tipo; ma in certi casi, in cui esso 
è particolarmente stretto, non si può escludere a priori, almeno se­
condo alcune opinioni, che l'annullamento di tale disposizione, su 
ricorso presentato da un soggetto il cui interesse è stato leso da un suo 
atto di applicazione, importi l'automatica caducazione anche degli 
altri atti di applicazione, emanati precedentemente, anche da lungo 
tempo, nei confronti di altri soggetti, e da loro non tempestivamente 
impugnati; tutto ciò, con evidente grave turbativa della !tituazione 

giuridica instauratasi (us). · 

(1u) Per un caso di caducazione nutomatica (!i un ::in~ ::imministrnth·?• 
in se uito ad annullamento di altro atto, v.: Cons. _di ~lato, ~· I sez., 3 fe_bb~:1~0 

1954g · R t1,·r pubb 1955 II 140· per l':t(lpltrnz1one d1 questo pnnnp10 , 1n ass. . ., , , ' . . , . 
agli atti che cosùtuiscono il procedimento eh formaz10ne della vol?nta d1 ~n 

bbl . 0 che agisca iure privato, "· Cass., scz. un., 13 maggio 1954, m 
ente pu 1c • ·1 · • l di 
G. · 1955 II 1 528· per un altro caso s1m1 e, m cui a revoca un atto 

1ur. ,t., , , , • h J bbl" , · · · h 
ril U l·d··~ cli' altro atto nel senso e e a pu 1ca n,mmmmraz1onc a eva su a va 1 1... , . . 
l'obbligo di riesaminare il suo operat~, per acc~rtars1 che avrchbc cmcs~ que­

ul · 
0 

atto anche senza l:1 sussistenza eh questo rc,·ocato, v.: \ I scz., 
5
2
1

9° nbm l95Ì in Foro amm., 1952, I, 3, 134; sul punto degli effetti cld-
otto re , . Il 1 · 1· 1 I 1· · · f l'annullamento di un atto amministrau,·o su a va t< lt~ , cg 1 am .::onness1 e r.: 
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d 1 to lo stesso Consiglio di Stato sembra rendersi E e res , . . <l . conto 
.:. . . guenze della sua gmrtspru enza : s1 legge . e delle gra v1 conse 

1 
. . in.atti 

·- . · ne della decisione del a qmnta sezione del 13 ndla mot1vaz10 . . . l gen. 
. 19. 54 (u•) che se anche la d1spos1z1one rego amen tare deve es 

l)
, na10 . , . . d' al Ila . sere 
annullata, ciò n~nostante gli effetti t t e annu mento rimangono 
limitaù al solo ncorrente. . . . 

Se l'affermazione che l'annullamento_ d1 ~n atto 1nsctndibile qua. 
le è una disposizione rego1ame~tar~ del tipo 1n esame ~on _sia efficace 
nei confronti di tutti i soggetti cw essa e o sarà applicabile appare, 

' come si è detto, inaccettabile, ciò nonostante questa sentenza costi­
tuisce un notevole sintomo dell'esigenza di limitare il più possibile 

·. l'efficacia soggettiva del giudicato amministrativo al solo ricorrente. 
A ben guardare, poi, la questione in esame tende in tal modo a 

diventare puramente tern11nologica: secondo la citata sentenza, in­
fatti, il regolamento impugnato, sostanzialmente, viene considerato 
inefficace~ solo nei confronti del ricorrente, mentre mantiene integra 
1as'iia efficacia nei confronti di tutti i soggetti che non abbiano pro­
pò'stò ricorso: ma questo è proprio il fenomeno che si chiama disap­
plicazione, e non annullamento, e a nulla rileva che esso sìa stato 
~osì qualificato; sarebbe assai augurabile se questa decisione potesse ,

1 
!~ essere considerata come un sostanziale abbandono della precedente \; 
i: giurisprudenza del Consiglio di Stato. 

25. ~a semb!_~~e -~i possa pe~~<:n}~-~ aI1c_he sulla base di altro 
ragion~me;ito_alla conclusione secondo la quale una disposizione rego­

~D:E.I?-t.af~ costituente una volizione prelin1inare deve essere disappli­
~ata, e non può essere annullata. 

Si è già visto come una simile disposizione costituisca un atto che 
' . . 

non e mai autonomamente impugnabile, perchè non è mai autonoma-
mente lesivo dell'interesse del privato. 

Se si parla dal presupposto per cui il Consiglio di Stato costi-

TREVl!s, La presunzione di legittimità degli" alt· · · · · p d 1936 175· z ammmutratzvz, a ova, , 
P· • D~ G:ENNA~o, 11 :0 ?1r~llo governativo sui regolamenti dei Comuni e 
~elle Pro~mce, ora m Sentii dt diritto pubblico vol II P 3g5 ss·. }AccAJUNO, 
m Foro ,t 1950 III 244 G ' · ' · ·• 954 III, a4. ., ' ' ss.; uiccIAllDI, Atti conneui, in Giur. it., l • 

('") In Foro amm., 1954, I, 2, 190. 
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. ce una giurisdizione posta a tutela de!l'' 
cUJS . Interesse soggettivo d 1 ·corrente, è logico concludere che questa lesione l E e 
J1 . ·1· ' d I . . non so o onda la 
roporub11ta e ricorso, ma delimita anche il t/; d .d p l ·1 C . . . iema ect endum· 

in altre paro e, se I ons1glio di Stato può intervenire sol . d ·. 
. d' • d l . . o quan o v1 

i stata lesione 1 interesse e privato esso dovrebbe · t . 1 ~ . ' ' · 1n ervemre so 0 
per quel quanto che bast:1 a restaurare 'lltesto interesse. 

Quando il C. onsiglio di Stato ha annullato l'·itto di' appl" · . . . , 1caz1one 
di una d1spos1z1one rego~a~e~tare cos~ituente una volizione prelimi­
nare, non solo la sfera g1und1ca del ricorrente è ritornata quale era 
antec_eden~em:nte all'ernanazi~n~ di questo atto, ma non sussiste più 
la rrunac_c1a ~1 ~~a nuo~a e_miss1one dello stesso atto, perchè vi oste-
rebbero 1 pnnc1p1 del g1ud1cato amministraùvo. , 

Sostenere quindi la necessità dell'annullamento anche della di­
sposizione regolamentare, significa affermare che il Consiglio di 
Stato prende dei provvedimenti ultronei rispetto al fine della restau­
razione dell'interesse del privato leso dall'azione illegittima della 
pubblica Amministrazione; e che quindi la lesione dell'interesse del 
ricorrente costituisce solo un presupposto del ricorso, ma non il fon­
damento della decisione. 

L'annullamento della disposizione regolamentare giova solo ad 
altri interessi che non quelli del ricorrente: anzitutto all'interesse de• 
gli altri soggetti, cui la stessa disposizione può essere applicata suc­
cessivamente dalla pubblica Amministrazione; poi all'interesse sog­
gettivo della pubblica Amministrazione, ove si accolga la teoria del 
Gu1cc1ARD1; oppure, più in generale, all'osservanza dd diritto obbiet­
tivo in quanto tale; la soluzione, secondo la quale anche l'annulla­
mento della disposizione regolamentare è necessario, non è conforme 
alla concezione del Consiglio di Stato come giurisdizione su interessi 

soggettivi dei ricorrenti. 

26. Io conclusione, poichè si deve dire che, in linea di massima, 
~ l'istituto della disapplicazione degli atti amministrativi illegittimi 
r può trovare luogo an_c~e nel gi_udizi~ da_v~nti :l Consi?lio ~i Stato, 
\I purchè non ci si trov1 1n uno d1 quei casi 1n cui le parttcolantà della 
',, disciplina di tale giudizio ne escludono l'applicazione; e poichè non 

sembra che la disposizione regolamentare costituente una volizione 
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f 'b'l · 

l
. . re sia uno di quei casi, pare plr~ ebr~l 1 e ntenere che ti.le 

pre 1mma 
1 

tare sia solo disapp 1ca 1 e e non anche an 1 . • · one rego amen . . nt1 • 
d1spos1:z:1 , 1 è il suo annullamento costi tu1s.ce un provv d' 
l b'l proprio pere l . , d 11•· e i. 
a 1 e, . tto al fine della restaurazione e interesse d l 

mento ultroneo nspe a· 1· . e 
. l ·11 ·t1:1·mamente dall'atto l app icaz1one. 

Pnvato eso 1 egi · ' d l bl , da dissimularsi la gravita e pro ema, e un Certo, non e 1 . a 
. . . . manifestata con grande caute a, c~t~tela tanto mag. 

simile op1ruone va . d'fl . d' ,_ 
. . t non si può rimanere 1n 1 erentl 1 uonte alla con-. 

giore 1n quan o _ . . . d' h . . l . . 
-- •. --•- ~ - <lenza del Cons1gho 1 Stato, e e 1n quesu u unu tem. 
trana g1unsp~u . 
pi s(f grandemente consolidata. 
·· Vogliamo perciò conclu~er~ queste note osservando che se _si 
uole mantenere ferma tale g1unsprudenza, se ne devono necessana-v . 

mente trarre tutte le conseguenze, e particolarmente una, inerente alla 
.natura stessa della giurisdizione del Consiglio di Stato. 

E noto come siano molteplici le teorie riguardo alla determina­
zione di tale natura; esse, prescindendo da talune diversità minori, o 
comunque non afferenti al problema che qui ci interessa, possono es­
sere sostanzialmente raggruppate in due categorie. 

Un primo gruppo di teorie configura il Consiglio dì Stato come 
una giurisdizione posta a tutela di interessi individuali ( "'). 

( 145) V. tra gli altri: RANELLETTI, Guarentigie della giustizia, etc., CÌL, 

p. 394; SALEMI, Giustizia amm., cit., p. 70; Rovl:.LLI, Osservazioni sulla na­
tura del giudizio dinanzi al Consiglio di Stato, in Studi per SanJi Romano, 
vol. II, p. 336; GARBACNATl, La giurisdizione amministrativa, cit., p, 29; z,... 
NOBINI, Corso, cit., voi. II, p. 127; DE MARCHI, li ricorso alla JV sez., etc., 
dt., in Riv. dir. pubbl., 1915, I, 307; posizioni particolari hanno assunto il 
CAMMEO e il MoR'I'ARA. 

Il primo (Commentario alle leggi della giustizia amminittrativa, cit., 
p. 278 ss.), sostiene che, essendo l'interesse legittimo tutelabile con un ricorso 
ad un organo giu:isc(i~ionale, es~, per questo . solo fatto, assurge sostanzi:i!· 
mente al . gr~do dt d!n~to. s?ggetU\'O perfetto; il Consiglio di Stato costitUJ· 
r~b~e, qumd1,_ ~na ~1urischz1o~e posta a tutela dei diritti soggettivi dei citta­
~ (p_er la crttlca dt tale teorta v.: GARBAGNATI, La giurisdizione amministrtr 
lwa, c1t., p. 44). 

Il MoRTARA, in"ece (Commentario al codice etc 't l I 343) so-. eh il . d' h . . ' ., Cl ., vo . ) P· ' 
suene e c1tta mo a un d1ntto soggetth-o perfett li l · · 'tà de11li . . . . ... 1 Co . 1. d' . o a a eg1tt1m1 c-
attl. ammm1Strauv1, 1 ns1g 10 1 Stato quindi· , · • d' · t·a a • • • • , , o:: una g1ur1s 1z1one pos 
tutela d1 tale diritto soggettivo del cittadino (per ! · · d' I · " • 
R L · · d . a cnuca 1 ta e teona .. • 

ANELLP.TTl, e guarent1g1e ella giustizia etc 't 396 ) 
• i ,, Cl ., p. SS, , 
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D'altro .canto, un altro grupp d" . · 

. li d' S o 1 teone confi l dei Cons1g o I tato come una giur· d. . ~ra a giurisdizione . . a· . . is iz1one d1 pur d' . 
r_ivo, come una g1uns 1z1one cioè 'I . 0 intto obbiet-

. · ' • 1 CUI compit · • 
reprimere, m quanto tale, l'illegittimità in . ? istttuzionale è di 
AJnministrazione nella sua azione . d cui incorre la pubblica 

"d li d . . . ' presc1n endo cioè d 1· . indivl ua e1 c1ttad1ni (1'6). ' • ag 1 interessi 

Non è certo questa la sede più 
• · opportuna per esa 

fesso l'intera questione· ci pare opp t • minare ex pro-
' or uno osservare qu· 1 h 

si vuole mantenere ferma la giuris d . 1 so O e e, s. e 
I pru enza per cui la di · · 

rego amentare costituente una vol' . . . spos1z1one 
izione preliminare 1 · d' · 

iniziato col ricorso contro il suo atto d. li . ' ne g1u tzto 
nullata e non disapplicata ., b l apr :azione, deve essere an-

f d
. , CIO sem ra costituire un forte argomento 

a avore 1 quelle teorie secondo le qual" .1 C . 1. di . 
· . • • d' . 1 1 ons1g 10 Stato costi-

twsce una g1uns 1z1one posta a tutela n d' . . . . 
d
. . . . . ,. on 1 1nteress1 part1colan. ma 
1 interessi generali, o dell intero ordinamento criu 'di d li b 

bl
. Am · • . zc,- n co, o e a pu _ 
1ca rrurustraz1one. 

E ciò principalmente per due ragioni: per l'abnorme estensione 
ch_e ass~erebbe l'efficacia del giudicato e perchè l'interesse che costi­
nusce 11 presupposto per il ricorso in sede giurisdizionale ( e cioè 

(11
_
8
) . v_. ~a gli akr~:. A LESSI, Interesse so.<tanziale e interesse processuale 

nella g1urisd1z1011e ammzmstrativa, in Arch. giur., 1943 151 ss.· D'ALEssto 
Istituzioni di dirillo amministrativo, 2• ed., Torino, 1939 voi'. II p. 386'. 
Ca1ovENDA, Principi di diritto processuale, 3" ed,, Napoli, '1923 p. '358· s,..'. 
LENDRA, La giustizia amministrativa, Torino, 1904, p. 862. ' ' 

Una posizione particolare, assai interessante, è quella assunta dal Gmc­
CIARDl (V. soprattutto: La giustizia amministrativa, più volte citata, pauim, 
ma soprattutto p. 7 ss. e p. 65 ss.), secondo la quale l'azione della pubblica 
Amministrazione è vincolata da una doppia serie di norme; le norme della 
prima serie regolano i rapporti tra pubblica Amministrazione e cittadini, e hl 
violazione di esse costituisce violazione di diritti soggettivi, a conoscere ddle 
quali è competente- l'autorità giudiziaria; le norme della seconda serie, in­
vece, stabiliscono quali siano i modi più convenienti cli svolgimento dell'azione 
della pubblica Amministr:izionei n~ll'inte~esse ò_ell'Amm(nistr:izione stessa, e 
la violazione di esse produce quindi la lesione cb questo interesse; competente 
a conoscere di queste violazioni è il Consig!i~ di St~to.' il_ quale _cos~tu~sce ~o~l 
una giurisdizione pe>sta non a tutela degh interessi md1nduah de.i e1ttadm1, 
la cui lesione è solo un presupposto per la proponibilità da parte loro del ri­
corso e nemmeno a tutela del diritto obbietth-o, ma unicamente a tutela del­
l'inte~esse wggettivo della pubblica Amministrazione, il quale è 5tato apprn• 
zato in via generale, una ,·olta per tutte, dalle norme di legge e di regola­
mento, le quali sono dette, appunto, norme di azione. 

., 
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. nte leso dall'atto illegittimo), non è lo sth 

Il dd ricorre , l ... sso h 
que ~ , del ricorso stesso e fonda a pronuncia <l'a e e 
delimita I oggetto nn1111~. 
mento del regolamento. 

S
. deve anzi notare, riassumendo, come tutte le quattro so\u.,·1 . 
I • • h 11 1•· ,. Ol\i 

lle P
rincipali questioni e e !.O eva unpugnazione .t . proposte ne . ' 11ei 

regolamenti e cioè, nell'~rdine: per que.l :he n~arda una. disposi-
. 1 mentare cosutuente una vobz1one-azwne la lesione d 1 z1one rego a , . .

1 
, . . . e• 

l'interesse dei soggetti cui e appb~ab1 e e provocata 1mm~d1atatnente 

d -a può verificarsi anche 1n un momento successivo alla su a essa, ... . a 
emanazione, per ragioni esclusivame_nte sogg~tuve dell'interessato; 
che la sentenza che decide della sua 1mpugnaz1one fa stato solo nei 
confronti del ricorrente; che per quel che riguarda una disposizione 
regolamentare costituente una volizione preliminare, la lesione del­
l'interesse dei soggetti cui è applicabile è provocata non direttamente 
da essa, ma sempre solo dal suo atto di applicazione; e che essa, nel 
giudizio sulla legitùmicà del suo atto di applicazione deve essere solo 
disapplicata e non anche annullata con efficacia erga omnes; tutte 
e quattro queste soluzioni, dunque, sono perfettamente conformi 
alla concezione del Consiglio di Stato come giurisdizione posta a 
tutela di interessi individuali. 

Evidentemente non è possibile, in un lavoro dedicato all'impu­
gnazione dei regolamenti, esaminare il problema della natura della 
giurisdizione del Consiglio di Stato; la concezione anzidetta è stata 
quindi presa come un presupposto, tratto da quella opinione che 
attualmente sembra dominare in dottrina. 

È appena il caso di aggiungere che una diversa concezione della 
giurisdizione del Consiglio di Stato consiglierebbe l'accoglimento di 
soluzioni diverse, per non dire opposte, di quelle qui proposte. 

Ad ogni modo, ci pare opportuno concludere queste brevi note 
con tale richiamo al legame tra il problema della qualificazione della 
natura della giurisdizione del Consiglio di Stato con quelli suscitati 
dall'impugnazione delle disposizioni regolamentari; il che costitt1i$ce, 
oltretutto, un notevole esempio di come la soluzione data ad un pro· 
blema, la cui formulazione è compiuta in termini apparentemente del 
tutto teorici, possa presentare delle immediate conseguenze di rilevante 
importanza pratica. 




